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3CAPITOLO PRIMO
UNICITA' DELLA RETE
SOMMARIO: 1. Caratteristiche di Internet: leva di omologazione o di diversità? - 1.1. Internet  
Neutrality e le inedite sfide per l'eguaglianza sostanziale – 1.2. Una rivoluzione a metà,  
verso la  Democrazia  Digitale  –  2.  Regolare  Internet:  dalla  Lex  Informatica  alla  Co-
Regolamentazione – 2.1. (segue) quale legislatore e quali principi  – 3. Gli accessi alla  
rete ed i divari digitali.
1. Caratteristiche di Internet: leva di omologazione o di diversità?
        Un cambiamento inarrestabile e sempre più rapido su scala globale. Sono queste le 
caratteristiche alle quali ci troviamo di fronte quando affrontiamo la tematica di Internet; 
da piccola rete di computer universitari americani collegati per interagire fra loro alla fine 
degli anni cinquanta  del secolo  scorso  a  fenomeno dalle proporzioni planetarie  che, 
grazie al continuo sviluppo tecnologico, dell'interconnessione delle infrastrutture di rete 
esistenti e dei sistemi di telecomunicazione ha portato  Internet a diventare una realtà 
sempre più pervasiva ed onnipresente nella vita di tutti noi. 
    Una  continua  espansione:  2,3  miliardi la  cifra  di  internauti,  su  scala  mondiale 
raggiunta nel 2011 secondo il Report 2012 dell'International Telecommunication Union  
(ITU)1, già 2,4 miliardi la cifra calcolata per l'anno 2012. Secondo Internet World Stats2, 
gli  utenti  della  rete  sono  aumentati  del  528,1%  negli  ultimi  dieci  anni  ed  oggi 
rappresentano il 32,7% della popolazione che, potenzialmente,  hanno la possibilità di 
1 Measuring  the  information  Society,  in  http://www.itu.int/ITU-
D/ict/publications/idi/material/2012/MIS2012_without_Annex-4.pdf.
2  In http://www.meridianionline.org/2013/01/26/america-latina-cresce-luso-del-web/.
4ricevere e trasmettere  dati in tempo reale su qualunque oggetto  di proprio interesse, 
ricevere servizi on-line, collegarsi e dialogare con chiunque altro abbia accesso alla rete 
attraverso  tecnologie  che  utilizzano  protocolli  univoci  e  servizi  di  comunicazione 
standardizzati. 
L'interattività, appunto, è la caratteristica principale dell'unicità di Internet. Se ad 
un  primo esame potremmo creare  delle analogie,  perchè  concettualmente  simili, tra 
Internet e gli altri mezzi di comunicazione tradizionali (televisione, radio, telefono,...) 
considerandolo, in chiave di mero avvicendamento strumentale del nuovo supporto  ai 
mezzi  tradizionali,  come  un  accrescimento  delle  opportunità  già  offerte  da  questi 
strumenti, è proprio l'aspetto dell'interazione a rendere la rete non omologabile ad essi in 
quanto  consente di esaudire aspettative inedite e non diversamente realizzabili. Oggi, 
tramite  Internet,  a seguito dell'unione su scala planetaria di innumerevoli reti locali e 
regionali – rete delle reti - resa possibile dall'adozione di protocolli standardizzati3,  le 
molteplici  apparecchiature  hanno  adottato  comuni  standard  di  dialogo.  Parlando  la 
stessa  lingua  (digitale)  televisione,  radio,  telefono  e  computer  possono  viaggiare 
utilizzando le medesime strade in quella che viene definita “convergenza” tra i vari mezzi 
di comunicazione4.
La comunicazione finisce di essere a senso unico e, a differenza delle trasmissioni 
in via analogica in cui gli impianti terminali funzionano come semplici ricevitori di un 
segnale, con la trasmissione digitale è ora possibile interagire con l'emittente, esiste cioè 
un canale di ritorno dall'utente verso la sorgente dell'informazione. Senza addentrarmi 
troppo in aspetti tecnici, ogni connessione all'interno del sistema interagisce con le altre 
3 M.  BETZU,  Regolare  Internet,  Giappichelli,  Torino,  2012,  cit.,  p.19,  R.  BIN,  N.  LUCCHI, 
Informatica per le scienze giuridiche, Padova, 2005, p.340.
4 A. CIANCIO, Nuovi mezzi di comunicazione e identità, Aracne, Roma, 2012, cit., p.23.
5presenti e le informazioni,  file di qualsiasi tipo,  immesse dagli stessi utenti,  vengono 
elaborate  tramite  specifici programmi di commutazione in pacchetti  di dati  digitali e 
viaggiano  transitando  nella  rete  stessa,  in  questo  reticolo  di  contatti  istantanei  e 
permanenti,  attraverso  percorsi  casuali  formati  da  snodi,  in  cui  ogni  nodo  può 
raggiungerne  un  altro  attraverso  un'indefinita  pluralità  di  percorsi,  fino  alla  propria 
destinazione, indipendentemente dal luogo ed in assenza di una struttura di elaborazione 
centrale,  che  diriga la  circolazione  delle informazioni e  dei  dati.  E'  il  cyberspazio5,  
sinonimo di Internet, con il quale si allude a questo “non-luogo” fisico, a-territoriale e 
senza confini, dalla struttura complessa e reticolare all'interno della quale ogni punto che 
la  compone  -  l'ogni dove  esiste  un  accesso6 -  è  uguale  all'altro  e  non  ve  nè  uno 
gerarchicamente  superiore,  o  centrale,  rispetto  agli  altri.  Una  rete  che,  tra  l'altro, 
incrementa  continuamente  la  propria  connettività  dal  basso  verso  l'alto,  a  seguito 
dell'adesione spontanea  ed  esponenziale dei  nuovi utenti  che  vi accedono,  agevolati 
anche dall'esiguità  dei costi  richiesti  per  il collegamento7.  La comunità  operante  nel 
cyberspazio  è  la  comunità  globale,  potenzialmente  ricomprenderebbe  tutti  gli  esseri 
umani o, quanto meno, tutti coloro che sono in grado di accedervi.
Nei  fatti,  è  in  corso,  molto  rapidamente,  una  rivoluzione   tecnologica, 
“silenziosa”8, di cui si parla poco.  Eppure, per alcuni il suo impatto, è simile, quanto a 
portata  innovativa sulle forme di espressione e circolazione delle idee,  a quello della 
5 Termine coniato da William Gibson, scrittore canadese esponente di punta del filone cyberpunk, per  
il suo romanzo breve La notte che bruciammo Chrome (Burning Chrome), 1982. Rivista Omni, pag 
195, in seguito reso noto dal suo romanzo Neuromante (Neuromancer, 1984).
6 Cfr.  United  States  District  Court  for  the  District  of Massachusetts,  Digital  Equipment  Corp.  v.  
Altavista Technology,  inc., 12 marzo 1997 (Judge N. Gertner)  così come ripreso da M. BETZU, 
Regolare Internet, cit., p.29.
7 A. CIANCIO, Nuovi mezzi di comunicazione e identità, cit., p.33.
8 Spunti  in  tal  senso:  http://www.ilsussidiario.net/News/Educazione/2012/9/19/SCUOLA-C-e-una-
rivoluzione-silenziosa-che-minaccia-gli-studenti/2/321935/, in http://www.il sussidiario.net.
6rivoluzione industriale del'8009, per altri10 addirittura il parallelo si può formare con la 
nascita del linguaggio e, quindi, della scrittura11, entrambe considerate prime rivoluzioni 
tecnologiche del pensiero attraverso le quali furono concettualizzati gli istituti giuridici 
declinando per la prima volta il diritto al futuro realizzando quella logica che sarà posta 
alla base del ragionamento giuridico concettuale e deduttivo del giurista. 
La rivoluzione di Internet, come ogni grande innovazione tecnica, è destinata a 
determinare delle svolte epocali anche nella scienza giuridica. Il dado è tratto.   Sono 
state  aperte  nuove  dimensioni  della  società,  viene  meno  la  materialità  così  come 
sviluppata  dal  diritto  romano  e  vengono  “rotti”  i  confini degli  Stati  in  quanto  la 
tecnologia  ha  relativizzato  ogni  criterio  tradizionale  rendendo  gli  spazi  del  mondo 
dinamici12.  La  globalizzazione  raggiunge con  Internet la  sua  più alta  espressione.  Il 
mezzo ha creato il proprio mondo, uno spazio telematico intangibile intorno alla terra nel 
quale si può entrare o non entrare e quegli che ne valicano il confine non si spostano da 
un luogo ad un altro bensì si muovono,  navigano, in un indefinito campo di energia. 
9 Cfr.  R. ARCANGELI,  Il settore delle  telecomunicazioni,  cit.,  pp. 70 ss, così come ripreso da A. 
CIANCIO, Nuovi mezzi di comunicazione e identità, cit., p.30.
10M. BETZU,  Regolare  Internet, cit.,  p.14,  dove,  quanto  al  linguaggio,  è  con  esso che  nasce  la 
concettualizzazione degli istituti giuridici <<Allorché homo abilis fabbricò le prime schegge il suo  
diritto  non poteva  essere  troppo diverso  da  quello  dei  primati  che  lo  avevano  immediatamente  
preceduto.  Quelle  schegge  ponevano  problemi  di  proprietà,  protratta  nel  tempo,  di  cose  mobili  
[…]. La cerimonia – marcatura di un fondo, corteggiamento – servì a preannunciare e qualificare i  
rapporti.  Dove  la  cerimonia  non interveniva,  l'esistenza  di  un rapporto era  tutt'uno con la  sua  
attuazione: il possesso era la signoria giuridica del bene, l'acquiescenza implicava il diritto altrui,  
la prestazione implicava l'obbligo. […] L'illecito dava luogo all'immediata autotutela. Cerimonia e  
attuazione erano gli atti giuridici. E la fedeltà alla regola implicava l'esistenza e la validità della  
regola  […].  Il  diritto  era  muto  (si  prescinde  dalle  grida  che  possono  aver  accompagnato  le  
cerimonie e l'autotutela)>>. Così R. SACCO, Il diritto muto, in Scintillae iuris. Studi in memoria di  
Gino Gorla, tomo I, Milano, 1994, p. 686 ss. 
11Ancora M. BETZU, Regolare Internet, cit., p.14, dove, quanto alla scrittura è con essa che nascono 
l'interpretazione  e  la  diffusione  spaziale  del  diritto,  volani  della  tecnicizzazione  della  scienza 
giuridica <<apre lo spazio ad analisi ed interpretazioni impensabili, inesistenti quando il diritto era  
non scritto, e ciò favorisce lo sviluppo di una nuova classe di esperti […]. Il diritto tende a divenire  
più  tecnico>>  Così  in  P.  STEIN,  Legal  Institutions.  The  Development  of  Dispute  Settlement,  
London,  1984,  trad.  it.  I  fondamentali  del  diritto  europeo.  Profili  sostanziali  e  processuali  
dell'evoluzione dei sistemi giuridici, Milano, 1987, p. 89 ss.
12 Idea già risalente a C. SCHMITT,  Land und Meer,  Eine weltgeschichtliche Betrachtung,  Leipzig, 
1942, trad. it. Terra e mare, Milano, 2002, p. 65 ss.
7Grazie alla tecnologia abbiamo creato oggi quello che è il più grande spazio pubblico che 
la storia dell'umanità abbia mai avuto, in continua crescita ad un ritmo sempre più veloce, 
inarrestabile, potenzialmente verso l'infinito13.
    L'orizzonte  di  Internet è  destinato  sempre più ad allargarsi ed ampliarsi nel suo 
panorama di applicazioni teoriche e pratiche. Si assiste, a seguito dell'affermarsi della 
tecnologia, ad un nuovo modo di essere della società e dei diritti che si trasformano e di 
altri nuovi che vengono alla luce all'interno di questo inedito scenario. Non c'è settore  
della realtà che non sia investito  e coinvolto14:  dalla manifestazione del pensiero e la 
comunicazione ma anche il lavoro, l'apprendimento, lo studio e la ricerca ad ogni livello, 
la formazione professionale, la tutela della salute, la fruizione di servizi, fino agli stessi 
istituti giuridici del diritto come lo conoscevamo, dal diritto civile dei contratti e delle 
transazioni concluse tramite  Internet, al diritto penale dei reati informatici e delle frodi 
elettroniche, dal diritto amministrativo dell'e-government e dell'amministrazione digitale, 
al diritto processuale del c.d. processo telematico e della razionalizzazione informatica 
del sistema processuale. Un elenco aperto destinato solamente ad ampliarsi. Pensiamo a 
quelle che oggi sono realtà che hanno già cambiato le concrete condizioni in cui vivono 
ed operano le persone, possibilità impensabili solo fino a pochi anni fa: il telelavoro, la 
medicina a distanza – c.d. telemedicina15 – il commercio e l'impresa on-line16, quanto è 
13 Così  lo  sarà  sempre  di  più  anche  con  la  prossima  generazione  (c.d.  nativi  digitali),  che  sta 
crescendosi e formandosi alimentata da Facebook, Twitter,... e continue evoluzioni.
14 Cfr.  T.E.  FROSINI,  Rivista numero 1/2011,  Associazione Italiana  dei Costituzionalisti,  Dicembre 
2010,  cit.  p1;   G. DE MINICO,  Internet  Regola e Anarchia,  Jovene, Napoli,  2012,  cit.,  p.  5,  in 
www.rivistaAIC.it 
15 Secondo la traduzione dal  Business and Professions Code dello Stato della California, par. 2290.5, 
introdotto dal  Telemedicine  Development  Act  del  1996 e così  tradotto in  M.  BETZU,  Regolare  
Internet, cit., p.92 <<pratica di erogare assistenza sanitaria, effettuare diagnosi, consulti, terapie,  
trasferire  dati  sanitari  ed  effettuare  didattica  in  campo  medico,  impiegando  video  ed  audio  
interattivi e strumenti in grado di veicolare dati a distanza>>.
16 Particolare forma di attività imprenditoriale che rientra nella definizione della e-commerce la quale 
<<consiste  nello  svolgimento  di  attività  commerciali  e  di  transazioni  per  via  elettronica  e  
comprende attività  diverse […].>> così come definita  nella  comunicazione COM (97),  197 della 
8mutata la condizione soggettiva individuale e quanto, di conseguenza, quella collettiva.
E'  cambiato  il  mondo.  Tramite  Internet la  libertà  di  comunicazione  e  di 
manifestare  il  proprio  pensiero  tra  le  persone  e  tra  i  popoli  consente  di  includere 
chiunque nei processi sociali e politici, senza più distanze a separare è possibile misurare 
i propri diritti e le proprie libertà al di fuori dei piccoli confini territoriali. I  net-izens17 
offrono  la  possibilità  di  aprire  finestre  laddove  chiunque  voglia  guardare.  Diviene 
possibile conoscere  cosa  accade  altrove  istantaneamente  in luoghi lontani.  Sapere  le 
differenze tra i popoli, chi è più libero rispetto ad altri o con migliori garanzie nei suoi 
diritti farà emergere agli occhi della globalità le mancanze di libertà e le privazioni di 
diritti.  La  libertà  di  informazione,  in  quei  paesi  dove  essa  è  (seppure  con  alcune 
differenziazioni tra Stati) garantita, attraverso  Internet ha aumentato il pluralismo e la 
diffusione di notizie e di idee circolanti sui  social network.  Talvolta si è andati anche 
oltre: non mancano casi nei quali quelle stesse notizie ed idee sono riuscite a diffondersi 
anche in aree geografiche dove difficilmente sarebbero mai state trasmesse o divulgate 
attraverso i tradizionali mezzi di comunicazione. Ciò ha aumentato  la consapevolezza 
delle  diseguaglianze  da  parte  di  quei  popoli  implementando  la  loro  domanda  di 
eguaglianza,  fino al punto di arrivare (basti osservare ad esempio alcuni nostri vicini 
paesi  del  Nord  Africa  e  del  Medio  Oriente  dove  i  recenti  accadimenti  della  c.d. 
Primavera Araba hanno decretato la fine di numerosi regimi autoritari18) a vere e proprie 
Commissione europea al Parlamento europeo.
17 L'origine del termine viene attribuita a Michael Hauben e si indicano così, o più raramente anche  
cybercitizen,  quelle  persone  che  partecipano  attivamente  alla  vita  di  Internet,  contribuendo  e 
credendo fermamente nella libertà di espressione tramite questo mezzo. 
18 In particolare nei fatti egiziani,  dove la rete ha mostrato le sfaccettature e modalità con la quale si  
inserisce  nel  contesto sociale,  mostrando  quello che stava  avvenendo nel  mondo reale:  senza  le 
centinaia di migliaia di persone presenti in piazza Tahir – decise a presidiarla fino al momento delle  
dimissioni di Mubarak – la caduta del regime non sarebbe avvenuta ed al tempo stesso è innegabile  
che quella piazza aumentava esponenzialmente la sua forza con la sua permenente rappresentazione  
planetaria grazie alla rete. Sul punto, cfr, S. RODOTA',  I diritti politici della piazza virtuale,  in  Il  
mondo della rete. Quali i diritti, quali i vincoli, cfr., pp. 8-9,  Editori Laterza, Roma – Bari, 2014.
9rivolte popolari19. Allora  Internet diventa al tempo stesso sia un potente strumento di 
universalità e costruzione identitaria per  individui e collettività,  ma anche importante 
chiave per un multiculturalismo sempre più necessario, a fronte di massicci fenomeni di 
migrazione, tra gli stati, verso la ricerca di maggiore sicurezza o di migliore qualità della 
vita. 
Non soltanto. La comunicazione così come è impostata sulla rete, basata cioè sul 
continuo apporto di informazioni di ogni genere da parte dei naviganti che con le proprie 
idee ed esperienze accrescono e moltiplicano per confusione, per mescolanza, il dono 
della cultura,  supera i classici concetti privatistici dell'esclusività della proprietà.  Sulla 
rete la staticità dello  ius excludendi omnes alios  cede terreno di fronte alla dinamicità 
competitiva della conoscenza,  intesa come bene comune per  eccellenza e destinata a 
giovare all'intera globalità. Chiunque può disporre liberamente del sapere, inteso come 
“bene accrescitivo”, per trarvi le proprie utilità. L'autore originario del file immette nella 
rete la propria conoscenza che viene condivisa e chi, successivamente, acquisisce quel 
file può modificarlo e restituirlo alla rete diverso da come era prima pronto per ulteriori 
modifiche di chi verrà dopo. Allora il contrasto tra i diritti classici (come potrebbe essere 
il diritto d'autore20) divenuti instabili laddove finora venivano considerati permanenti e 
quelli  nuovi  (quale,  in  questo  caso,  il  diritto  dei  naviganti  di  prendere  dati)  che 
irrompono nella realtà  di tutti  noi dovrà portare  a  ridefinire un nuovo equilibrio tra 
diritti. Le libertà classiche devono essere ridefinite alla luce di Internet e continuare ad 
19 Cfr. C. CAPOLUPO, Informazione e partecipazione democratica nell'era dei social media, in Nuovi  
mezzi di comunicazione e identità, cit., p. 607.
20Di  un  abbattimento  delle  barriere  che  separano  i  produttori  delle  informazioni  dai  semplici  
consumatori parla S.RODOTA', Tecnopolitica, cit., p.87, il quale ritiene superata tale distinzione in 
forza dell'emersione di una nuova figura rappresentata da un unico “soggetto comunicativo”, così  
come ripreso  da  A.CIANCIO,  Nuovi  mezzi  di  comunicazione  e  pluralismo  etico,  linguistico  e  
religioso, in Nuovi mezzi di comunicazione e identità, cit., p.34.
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esistere vestendo abiti nuovi, superando la crisi che in questo spazio virtuale sta vivendo 
il diritto,  all'interno del quale fatica a mantenere la propria identità,  legato,  come da 
sempre,  a concetti  che la rete  ha ormai stravolto.  L'alternativa, qualora gli Stati non 
riescano a  superare  questa  sfida,  sarà  un'anarchia regolativa di  Internet affidata  alla 
regolazione  spontanea  modellata  dai  pochi  potenti  gruppi  di  potere,  privato,  che  si 
imporranno  sui  più  deboli.  Ma  come  fare  e  quale  ruolo  per  gli  Stati,  oramai 
interdipendenti21 tra loro, in questo contesto? Quale il contributo che può portare l'Italia? 
    Occorre  partire  dagli  argomenti  universali  ricavabili dalle  Costituzioni  e  dalle 
interpretazioni giurisprudenziali dei vari giudici per creare un nuovo diritto.  Anche il 
nostro paese, interrogando la Costituzione alla luce di questi cambiamenti, potrà ricavare 
argomenti capaci di potare un contributo al dibattito  sulla regolazione sovranazionale 
della rete.  Dovranno essere stabilite le garanzie minime, le condizioni da rispettare per 
arrivare a comprimere delle libertà in contrasto tra di loro ma che tuttavia si trovano a 
convivere in questo mondo digitale che si sta affermando ovunque22. In questa direzione 
ad esempio la c.d. lezione di Lessig23, nello specifico tra diritto d'autore in rete, pirateria 
elettronica e diritto dei naviganti di accedere ai siti, ma anche la sentenza Scarlett24 del 
2012 con la quale è stato sancito, da parte della Corte di Giustizia UE, che tutelare con 
dei filtri il diritto d'autore,  riconosciuto fondamentale secondo la Carta di Nizza, va a 
colpire il diritto alla riservatezza e la libertà di informazione che in questo bilanciamento 
21 Cfr.  G.  DEMURO,  La libertà di  comunicazione,  profili  dogmatici  e  problemi  di  regolazione,  in 
Nuovi mezzi di comunicazione e identità, cit., p.446.
22 In questo senso, a favore della cooperazione internazionale che non lasci in mano ai soli operatori  
commerciali  la  circolazione di  dati  su  Internet,  E.  CASTORINA,  Manifestazione  del  pensiero e  
messaggi di “odio sociale” nel cyberspazio, in Nuovi mezzi di comunicazione e identità, cit., p.127.
23 L. LESSIG, Code Version 2.0, così come ripresa da G. DE MINICO, Internet regola e anarchia, p. 
35 ss.
24 In,http://curia.europa.eu/jcms/upload/docs/application/pdf/2011-11/cp110126it.pdf,  in 
http://www.facebook.com.
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di diritti vengono fatto prevalere applicando una nozione sovranazionale del concetto di 
libertà.
        La crisi del diritto nella rivoluzione tecnologica si interseca ulteriormente con la 
crisi della democrazia politica25.  I  nuovi mezzi di comunicazione hanno aperto  spazi 
inediti nella competizione politica.  Leader, candidati e politici in genere comunicano e 
fanno propaganda  on-line sovrapponendo  e sostituendo  il proprio  sito  web,  Twitter, 
Facebook,  sms alle  forme  tradizionali  come  i  manifesti,  i  comizi  e  le  assemblee, 
dialogando  a  doppio  senso  con  il cittadino  che,  collegato,  interagisce  senza  tramiti 
direttamente con il politico. Anzi, è anche tramite  Internet che i partiti sollecitano alla 
partecipazione  diretta  dei  loro  iscritti  e  simpatizzanti,  seppure  con  diversi  gradi  di 
affidamento  alla rete  tra  una formazione politica e  l'altra,  per  raccoglierne richieste, 
proteste,  suggerimenti e  quant'altro  il cittadino voglia comunicare26.  Non solo,  nuovi 
programmi basati su algoritmi sempre più complessi analizzano tutte  le informazioni, 
anche semplici tracce (c.d. Big-data, secondo alcuni studiosi il petrolio del futuro, l'oro 
digitale) che gli utenti  di  Internet,  dal semplice utilizzo e navigazione della rete  (ad 
esempio  cliccando  “mi  piace”  su  Facebook,  quanto  da  una  ricerca  su  Google, 
acquistando on-line, eccetera) inevitabilmente lasciano conservate nei data center delle 
grandi società o dei governi con forti ripercussioni sulla privacy degli utenti27, fin troppo 
25 Cfr.  G.  DEMURO,  La libertà di  comunicazione,  profili  dogmatici  e  problemi  di  regolazione,  in 
Nuovi mezzi di comunicazione e identità, cit., p.446.
26 Sul contributo cruciale di Internet alla politica, M. VILLONE, Internet e la politica, in Nuovi mezzi  
di  comunicazione  e  identità.  cfr.,  p.  565  ss.  Il  quale  arriva  a  considerare  la  rete  <<come  
un'occasione per rivitalizzare una politica incapace di tenere il  passo con i tempi,  o addirittura  
come la via per giungere a forme di nuova democrazia diretta, di democrazia immediata .>>.
27 Risale al 7 giungo 2013 l'ultima vicenda di enorme rilievo, che sta tutt'oggi producendo forti tensioni  
in tutto il mondo, sulla violazione della privacy e che rivela solo la punta di un iceberg di un sistema 
ben più complesso di acquisizione dati, nuova frontiera dello spionaggio, digitale, su scala globale:  
c.d.  datagate.  Caso  destinato  ad  accompagnarci  ancora  per  diverso  tempo.  Cfr.  F.  PIZZETTI,  
Datagate, Prism, caso Snowden: il mondo tra nuova grande guerra cibernetica e controllo globale,  
consultabile  on-line alla  pagina: 
http://www.federalismi.it/ApplOpenFilePDF.cfmdpath=document\editoriale&dfile=EDITORIALE_2
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spesso violata . Nelle ultime elezioni presidenziali degli Stati Uniti questi big-data hanno 
svolto un ruolo cruciale per la vittoria di Obama. All'inizio della campagna elettorale i 
democratici hanno arruolato un team di statistici, informatici e ingegneri provenienti da 
diverse compagnie hi-tech, tra cui Google,  Facebook,  Twitter, per mettere a punto un 
potente  software,  Narwhal, capace di raccogliere dati provenienti da fonti diverse: non 
solo i data-base del partito ma anche social network, sondaggi, tv ed in questo modo è 
stato  possibile  profilare,  solo  in  Ohio,  uno  degli  Stati  cruciali  per  il  successo 
dell'elezione, 29 mila elettori, secondo diverse tipologie: indeciso, militante attivo, firma 
e diffonde le petizioni, eccetera e finendo per trascinare gli indecisi alle urne28.  Indicatori 
che  la  rappresentanza  elettiva  così  come  la  conosciamo  vive  una  profonda  crisi, 
sostanzialmente sostituita da nuove forme di partecipazione diretta dei cittadini in diversi 
blog  e  forum aperti in rete da giornali, associazioni, soggetti politici e privati di ogni 
genere dove si discute e viene misurata costantemente l'opinione pubblica; il tutto al di 
fuori delle tradizionali forme di dibattito e dalle normali sedi istituzionali. Un esempio 
inedito in Italia di come, anche solamente all'interno della rete stessa, ha preso forma e si 
è poi costruito  lo stesso soggetto  politico e la propria rappresentanza: il Movimento 
Cinque Stelle. Nato,  non più di una decina di anni passati,  come semplice  blog,  nel 
tempo  ha raccolto  la protesta  spontanea  alla classe politica dei comuni cittadini ora 
confluita in una soggettività politica protagonista delle vicende del nostro paese a seguito 
dei buoni risultati  elettorali conseguiti.  Nuovi Onorevoli e  Senatori  della Repubblica 
Italiana eletti tramite una selezione della candidatura totalmente on-line presentandosi in 
6062013183526.pdf&content=Datagate+Prism+caso+Snowden+il+mondo+tra+nuova+grande+g
uerra+cibernetica+e+controllo+globale&content_auth=Franco+Pizzetti ,  in 
www.uilpadirigentiministeriali.com 
28 Per  un  approfondimento  della  vicenda  cfr.  http://www.ilsole24ore.com/art/commenti-e-idee/2012-
11-09/successo-obama-data-063838.shtml?uuid=AbaIBM1G, in politicslike.overblog.com. 
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rete  direttamente  agli  iscritti  del  blog  che  li  hanno  votati  (on-line)  –  c.d. 
“parlamentarie”29 per  le elezioni politiche 2013 ma, per  certi aspetti  simili anche alle 
immediatamente  successive  c.d.  “quirinarie”  per  l'elezione  del  Presidente  della 
Repubblica e così, per ogni altro appuntamento elettorale sia politico che amministrativo, 
non ultime, le recenti elezioni europee del 25 maggio 2014 -  seguendo procedure  e 
regole  dettate  (sempre  on-line)  per  stabilire  i  requisiti  della  candidatura30,  della 
votazione, delle formazioni delle liste elettorali, gli stessi rimedi sanzionatori per chi non 
rispetta le regole e tutti gli altri aspetti pratici di un partito tradizionale. Altra esperienza 
che i numeri ci dicono non avere paragoni precedenti nel nostro paese è stata la prima 
campagna  politica  italiana,  sempre  per  le  ultime  elezioni  del  2013,  inaugurata 
direttamente  su  Internet,  tramite  Twitter31,  dall’ex  premier  Mario  Monti:  centomila 
followers e duemila domande in sole due ore da parte dei cittadini alle quali lo stesso 
Monti,  seppure  selezionando  le  domande  alle  quali  rispondere  in  base  alla  propria 
convenienza, ha dato delle risposte. Questi ricorsi massicci alla rete oramai riguardano 
un po’tutti i soggetti politici e non è più possibile prescindere da una qualificazione e 
valutazione sotto  il profilo costituzionalistico di questi nuovi strumenti oggi disponibili 
date le forti ricadute che hanno nella realtà.
In maniera simile alla politica non c'è al giorno d'oggi associazione o formazione 
sociale, minoranza etnica, linguistica, religiosa, semplici gruppi sociali legati da vincoli 
che  non  abbiano  nella  rete  il  loro  strumento  di  manifestazione.  Non  contano  le 
dimensioni: la stessa Chiesa cattolica, che conta oltre un miliardo di membri, è “sbarcata” 
29 Presentate  e  descritte  in  rete  su  http://www.beppegrillo.it/2012/12/le_parlamentarie.html,  in 
www.beppegrillo.it. 
30 Si  veda,  sempre  in  relazione  alle  parlamentarie  il  decalogo  di  Grillo,  punto  per  punto,  in 
http://www.unita.it/italia/il-decalogo-di-grillo-punto-per-punto-1.462452.
31Mario  Monti  risponde  su  Twitter  “Legge  elettorale  primo  provvedimento”,  in 
http://www.repubblica.it/politica/2013/01/05/news/monti_risponde_su_twitter-49943212/.
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recentemente su Twitter e non è un caso se Papa Benedetto XVI32 si sia interrogato e 
preoccupato della rete come “luogo delle domande e delle risposte”33 tracciando le linee 
per un corretto uso del web da parte del credente affinché costruisca la propria identità 
coerentemente con il messaggio cristiano.
      La relazione tra  Internet,  informazione e partecipazione democratica apre spazi 
inediti  in  ogni  ambito  ed  è  sufficiente  guardare  solamente  agli  ultimi  eventi  per 
comprendere  l'impatto  spesso  dirompente  che  si  viene  di  conseguenza  a  creare 
sull'assetto degli Stati e dei diritti fondamentali così come li conosciamo. Non soltanto 
quindi (i già di per se rivoluzionari) fatti della primavera araba ma anche le vicende degli 
ultimi referendum abrogativi del 2011 che grazie,  soprattutto,  alla mobilitazione del 
popolo dei social network a fronte di un pressoché totale oscurantismo degli altri mezzi 
di comunicazione è  stato  possibile superare,  dopo  anni34,  la soglia del  quorum.  Si è 
arrivato persino a far tremare i rapporti delle diplomazie di mezzo mondo se si pensa al 
caso, impensabile in assenza della rete, di wikileaks. Fin dalla prima “fuga di notizia” nel 
2006, sono state aperte nuove dimensioni al rapporto  tra informazione, partecipazione 
ed opinione pubblica scardinando,  con una penetrante  controinformazione  on-line,  le 
vecchie prerogative che il potere vantava sull'informazione nei confronti della piazza35. 
La  rivoluzione  digitale  di  Internet tuttavia  non  è  priva  di  effetti  collaterali 
negativi,  ogni  forte  cambiamento  è  capace  di  produrre  anche  diseguaglianze  e 
32 Benedetto  XVI  sbarca  su  Twitter  con  l'account  @Pontifex,  in 
http//vaticaninsider.lastampa.it/news/dettaglio-articolo/articolo/papa-pope-el-papa-twitter-20271/.
33 Silenzio  e  Parola:  cammino  di  evangelizzazione,  in 
http://www.vatican.va/holy_father/benedict_xvi/messages/communications/documents/hf_ben-
xvi_mes_20120124_46th-world-communications-day_it.html.
34 Risaliva  infatti  all'anno  1995 l'ultima  consultazione  referendaria  dove fu raggiunta  la  soglia  del  
cinquanta  percento  (+1)  dopo  la  quale  ben  altri  sei  appuntamenti  elettorali  si  attestarono  su  
percentuali  di  affluenza  minore.  Cfr.  su   http://www.fanpage.it/storia-dei-referendum-abrogativi-
quorum-raggiunto-35-volte-su-62/, in www.fanpage.it. 
35 C. CAPOLUPO,  Informazione  e partecipazione  democratica  nell'era dei  social  media,  in  Nuovi  
mezzi di comunicazione e identità, cfr., p. 607.
15
discriminazioni che, in Internet, si traducono principalmente nel c.d.  digital divide36: la 
rete non è uguale dappertutto. C'è un confine immaginario, ampiamente documentato nei 
vari Rapporti, che separa il Nord ed il Sud del mondo (ed anche negli stessi paesi) tra  
aree sviluppate dotate di un'adeguata copertura e paesi emergenti dove la rete è assente 
fortemente  limitata  nelle  potenzialità  offerte  da  un  suo  corretto  utilizzo.  Pensiamo 
solamente alla difficoltà, per oltre 350.000 famiglie in Italia prive di accesso alla rete, di 
iscrivere  i  propri  figli nelle  scuole  da  quando  la  procedura  d'iscrizione  è  divenuta 
obbligatoriamente  on-line37. Per usare un metro di paragone il nostro paese, in base al 
Rapporto Istat  Cittadini e Tecnologie del 20 dicembre 201138, risulta essere comunque 
in coda alle classifiche dei paesi sviluppati per quanto riguarda l'accesso ad Internet.
Dunque, Internet come leva di omologazione e strumento potente di costruzione 
identitaria se gli Stati  sceglieranno di cooperare  tra  loro  per  porre  delle fondamenta 
comuni ad una regolazione del cyberspazio che utilizzi argomenti e principi condivisi, ma 
anche fattore  di  diseguaglianza e  divaricazione  se  lasciato  modellare  dall'egoismo e 
dall'anarchia che creano discriminazioni d'ostacolo all'eguaglianza sostanziale tra i popoli 
36 Con questo termine si intendono tutte quelle circostanze che escludono il soggetto dall'utilizzo di  
Internet.  Ad esclusione  di  chi,  talvolta,  per  determinazione  individuale  decide di  auto-escludersi  
dalla  rete,  i  vari  impedimenti  che  caratterizzano  il  digital  divide  si  possono  riassumere  
nell'esclusione  per  effetto  di  una  determinazione  autoritativa  correlata  a  determinate  situazioni  
soggettive;  nell'esclusione  derivante  da  carenze  infrastrutturali,  che  rendono  impossibile  la 
connessione in determinate aree o che la rendono difficile o talmente lenta da limitare drasticamente,  
di fatto, le possibilità di utilizzo del mezzo; nell'esclusione dovute alle difficoltà economiche degli  
individui  che impediscono di  possedere,  o quanto  meno detenere,  apparecchi  che consentano un 
(adeguato) accesso alla rete; nelle esclusioni derivanti a problemi di ordine fisico, che precludono al  
soggetto la fruizione dei contenuti o di parte dei contenuti presenti in rete; nelle esclusioni, infine,  
derivanti dal deficit culturale dell'individuo, che è privo delle conoscenze informatiche sufficienti per  
interfacciarsi con un computer e/o per avviare la navigazione. Sul punto si veda P. PASSAGLIA, Il  
fondamento  costituzionale  di  Internet:  il  sistema disegnato dagli  articoli  2 e  3,  comma 2,  della  
Costituzione,  in  Internet nella Costituzione: considerazioni introduttve,  a cura di M. NISTICO', P. 
PASSAGLIA,  Giappichelli, Torino, 2014, p 18.
37 Scuola,  dal  21  gennaio  iscrizioni  on-line:  oltre  350mila  famiglie  senza  accesso  al  web:  in 
http://www.repubblica.it/scuola/2013/01/03/news/iscrizioni_online-49861443/?ref=HREC1-7.
38 Report  consultabile  alla  pagina  http://www.istat.it/it/files/2011/12/ICT-famiglie-2011.pdf?
title=Cittadini+e+nuove+tecnologie+-+20%2Fdic%2F2011+-+Testo+integrale.pdf,  in 
people.unica.it. 
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e tra  i soggetti  più deboli meritevoli di tutela,  come ad esempio potrebbero  essere i 
minori. E' necessario domandarsi se il costituzionalismo tradizionale sia ancora idoneo 
rispetto al mondo di oggi, se sia sufficiente discutere sulle norme costituzionali vigenti 
nei vari territori che possano essere lette  in modo da ricomprendere le inedite realtà, 
oppure se sia necessario scriverne di nuove39 al fine di costruire un diritto che tuteli i 
cittadini in Internet capace di eliminare le discriminazioni e di andare a colmare il vuoto 
di potere  lasciato dagli Stati nazionali che di fronte alla a-territorialità, dell'apparente 
anarchia e spontaneità del cyberspazio, hanno perso il monopolio della forza per definire 
modi e limiti dei diritti e delle libertà che prima riuscivano a garantire all'interno dei 
propri confini. E' tuttavia vero che Stati già da tempo avevano perso l'esclusività nella 
produzione del diritto a favore dei privati, di enti territoriali minori oppure appartenendo 
ad ordinamenti sovranazionali ma la territorialità, l'ambito di competenza delle regole, 
rimaneva l'unico modello sul quale basarsi. Ora invece gli Stati si confrontano con un 
diritto “oltre lo spazio” nonostante Internet abbia un proprio territorio, seppur virtuale, 
che è la globalità eppure il proprio popolo, i netizens, che con l'accesso acquisiscono la 
“cittadinanza” nel mondo virtuale al fine di navigare continuamente da un nodo all'altro 
della rete.
Il dibattito è acceso e le domande su quale possa essere il diritto “giusto” per 
Internet non trovano ancora risposte univoche e condivise40 tra coloro che propongono 
39 Sul punto cfr. Considerazioni conclusive di E.CHELI in Nuovi mezzi di comunicazione e identità.
40 Internet,  al  congresso  di  Dubai  tutti  i  rischi  sul  futuro  della  Rete,  in  
http://www.corriere.it/tecnologia/cyber-coltura/12_novembre_26/neelie-kros-onu-dubai_dee9a170-
37d7-11e2-94e7-603de4c26bba.shtml;  Wcit  Dubai:  Internet,  compromesso  in  vista,  in 
http://www.corrierecomunicazioni.it/tlc/18707_wcit-dubai-internet-compromesso-in-vista.htm;  La 
conferenza  mondiale  su  Internet è  stata  un  fiasco:  a  vincere  è  stato  Internet,  in 
http://www.corriere.it/tecnologia/12_dicembre_15/internet-dubai-conferenza_c00640d0-46c1-11e2-
90a4-19087f7b891e.shtml.
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delle normative autoritarie o una self-regulation41 e chi, radicalmente, propone una totale 
assenza delle regole.  Esiste un conflitto tra Stati democratici aperti al confronto e alla 
critica, tendenti a favorire la libertà e l'universalità di  Internet e gli Stati autoritari che 
tendono invece a limitarla42 con discipline restrittive43 che, seppure con obiettivi diversi, 
dalla lotta al terrorismo alla difesa di identità fino a varie ragioni di stato, istituiscono una 
confusa  segmentazione  di  divieti  e  differenzazioni  a  vari  livelli  locali  in  evidente 
contraddizione con la natura a-spaziale della rete.  Una  nuova guerra fredda tra blocchi 
di stati, questa volta nel cyberpazio.
Se vogliamo sfruttare questa occasione concreta di costruzione della unità dei 
popoli occorre quindi che il giurista contemporaneo si interroghi ed esprima i valori che 
intende seguire per orientare una “costituzionalizzazione”44 della rete al fine di creare il 
diritto più “giusto” possibile, partendo dal presupposto che il diritto più giusto è quello 
più possibile eguale ed ispirato ai principi di libertà. Saranno necessarie regole proprie 
per la rete e verranno configurati nuovi diritti, uno in particolare quello di accesso alla 
rete45: se nascono discriminazioni dall'utilizzo delle strade virtuali, perchè ad esempio il 
digital  divide rende “diverse” le persone tra  chi può accedere e chi no,  allora dovrà 
41 Terminologia ideata dall'Electronic Frontier Foundation, il cui leader, J.P.Barlow arriva a sostenere 
Internet come il “heaven of the self-regulation”.
42 Il  confronto si va orientando su scala mondiale su questa consapevolezza.  Si include l'accesso ad 
Internet negli  Human Right, lo si ricostruisce come nuovo diritto fondamentale,  o parte dei diritti  
fondamentali  esistenti.  In  questo  senso  il  Parlamento  europeo  risoluzione  P6_TA(2006)0324,  
proposta  di  risoluzione  A7-0185/2010  del  7.6.2010;  assunto  in  premessa  da  parte  del  Conseil  
Costitutionnel francese dichiarando l'incostituzionalità della c.d. legge HADOPI, Dècision n°2009-
580  DC,  10  giugno  2009;  affermato  dai  watchdogs  internazionali:  OpenNet  Initiative  (in  
http://opennet.net/) oppure Reporters  San  Frontieres (in  http://en.rsf.org/world-day-against-cyber-
censorship-12-03-2010,36566). Non mancano, tuttavia, voci di forte critica, tra le quali, ad esempio 
L.CUOCOLO,  La  qualificazione  giuridica  dell'accesso  a  internet,  Rivista  Politica  del  Diritto, 
Volume XLIII, n° 2-3, cit., p.281 ss.
43 Rapporto OSCE,  Freedom of expression on the Internet,  luglio 2011, in  http://www.teutas.it/altre-
fonti/altri/836-osce-report-freedom-of-expression-on-the-internet-.html.
44 Fra i tentativi più importanti: Internet Bill of Rights elaborato in sede ONU.
45G. DE MINICO, Tecnica e diritti sociali nella regulation della banda larga, in Dalla tecnologia ai  
diritti, Napoli, Jovene, 2010.
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essere ristabilito il principio di eguaglianza ed evolvere le garanzie tradizionali al fine di 
includere  un  accesso  alla rete  garantito  a  tutti  per  annullare  o  limitare  il rischio  di 
discriminazione46. 
1.1. Internet  Neutrality  e  le  inedite  sfide  verso  l'eguaglianza  
sostanziale
In  precedenza  ho  accennato  a  quella  particolarità  che  rende  unico  Internet 
rispetto  a  tutti  gli  altri  strumenti  comunicativi  tradizionali47 (telecomunicazioni, 
radiotelevisione, audiovisivo e informatico) ovvero la mancanza di una autorità centrale 
che regoli il flusso dei contenuti al proprio interno. La rete è indifferente a quello che vi 
naviga e neutrale nei confronti del mezzo con il quale vi si accede, in essa non esistono 
posizioni dominanti (ad eccezione, come vedremo, di alcune realtà che invece ostacolano 
e tendono a piegare la caratteristica della neutralità a proprio favore, al fine di mantenere 
il loro status quo di vantaggio raggiunto) e ad ogni new entries è assicurata la massima 
apertura così come aspira ogni sistema democratico.
Ripercorrendo  velocemente  le  tappe  dello  sviluppo  tecnologico  che  hanno 
portato a questa neutralità troviamo come primo passaggio l'applicazione dell'informatica 
alle comunicazioni tradizionali. La telematica: termine coniato da Nora e Minc48 nel 1978 
46 Sulle discriminazioni  di chi non ha accesso alla  rete i contributi  raccolti nel  volume  Il diritto di  
accesso  ad  Internet,  Atti  della  Tavola  Rotonda  svolta  nell'ambito  dell'IGF  Italia,  2010,  cit;  in  
particolare http://www.gruppodipisa.it/wp-content/uploads/2012/09/TanzarellaDEF.pdf.
47Al riguardo  si  rileva  la  differenza  con la  telefonia,  dove il  processo di  costruzione  delle  reti  di  
comunicazione  è  dall'alto  verso  il  basso,  con  un  gestore  che  procaccia  gli  abbonati,  mentre  in  
Internet sono gli utenti  che aderiscono spontaneamente alla rete, incrementandone la connettività.  
Per altri  versi,  risulta  netta  la diversità  dalla  televisione, nonostante in  entrambi i casi l'utente si  
avvalga di un monitor, poiché, a differenza di quella, che rappresenterebbe un modello comunicativo  
accentrato,  la  Rete  Internet sembrerebbe  favorire  <<una  democrazia  […]  universale  e  
policentrica>>, cfr. P. COSTANZO, Le nuove forme di comunicazione, cit., p.346.
48 S.  NORA,  A.  MINC,  L'informatisation  de  la  sociètè,  Paris,  1978,  trad.  it.  Convivere  con  il  
calcolatore, Milano, 1979.
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che  contrae  in  un'unica  espressione  i  due  termini  di  “telecomunicazioni”  ed 
“informatica”.  I  dati  non vengono più semplicemente  trasmessi ma,  con l'impiego di 
servizi  informatici  che  computerizzano  il  linguaggio,  possono  subire  complesse 
elaborazioni. 
Un secondo passaggio è l'evoluzione stessa dei mezzi di trasmissione dei segnali: 
dalla sostituzione dei cavi coassiali a  quelli in fibra ottica49,  capaci di  trasportare  il 
segnale  anche  nelle  grandi  distanze  senza  affievolirsi  ed  indipendentemente  dalle 
condizioni  atmosferiche,  in  grado  di  contenere  diverse  fibre  ottiche  all'interno  del 
medesimo cavo per il transito di una mole più elevata di informazioni e l'introduzione di 
satelliti  a  diffusione  diretta  che  hanno  moltiplicato  ed  ottimizzato  le  possibilità  di 
trasmissione del segnale esaltando ancora di più l'aspetto transnazionale di Internet. Un 
esempio su tutti, la capacità di associare ai programmi televisivi un audio plurilingue. 
E'  però  con  il  passaggio  dal  sistema  analogico,  caratterizzato  dalla 
rappresentazione in originale dei segnali trasmessi, al sistema digitale che arriviamo al 
cuore della rivoluzione digitale. E' con la digitalizzazione del segnale che viene rotta 
quella tradizionale corrispondenza  tra  il mezzo  ed  il servizio  offerto  a  favore  della 
convergenza tecnologica tra i diversi sistemi. Più linguaggi comunicativi oggi riescono a 
transitare sullo stesso mezzo e grazie alla multimedialità, ovvero la capacità di agire sui 
diversi  livelli  delle  informazioni,  la  rete  è  divenuta  neutrale  rispetto  al  contenuto 
trasmesso50. Il caso del telefono è l'emblema di come, nonostante le differenze fisiche tra 
49 I cavi coassiali  sfruttano le proprietà  trasmissive del rame e presentano una capacità  di banda di  
qualche centinaio di Mhz. I cavi in fibra ottica, invece, si compongono di materiali vetrosi o plastici,  
ad alto contenuto di silice in aggiunta con uno o più ossidi, tali materiali vengono filati e vanno a  
formare il nucleo, del diametro di pochi micron, ed il rivestimento della fibra del diametro di circa  
un  decimo  di  centimetro.  La  sorgente  tipicamente  utilizzata  è  costituita  da  diodi  laser,  le  cui  
dimensioni  sono  tali  da  consentire  all'energia  emessa  di  entrare  totalmente  nella  fibra.  In  
A.VALASTRO, Libertà di comunicazione e nuove tecnologie, cit., p. 10, nota 14.
50 Cfr. M. BETZU, Regolare Internet, cit., p. 111.
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i  mezzi  permangano,  vengono  meno  quelle  che  riguardano  la  funzione  svolta:  da 
tradizionale  mezzo  di  comunicazione  intersoggettiva  idoneo  alla  segretezza  e 
riservatezza, sul quale erano cucite addosso specifiche discipline del diritto, ad esempio 
le intercettazioni51, oggi quello stesso telefono è in grado, tramite la tecnologia UMTS 
(Universal Mobile Telecommunication System) che sfrutta la banda larga52 ed integra le 
reti cellulari terresti e reti satellitari, di ricevere ed inviare qualsiasi tipologia di segnale.
       Con la neutralità del mezzo è la funzione da esso svolto ad indirizzare, caso per 
caso, la creazione ed applicazione delle discipline più opportune per evolvere e riportare 
il diritto  positivo ad  essere  aderente  alle nuove situazioni pratiche imposte.  I  nuovi 
assetti vedono sfumarsi la coincidenza tra il mezzo utilizzato ed il servizio che per il suo 
tramite vengono trasmessi53 come appunto avviene nel caso del telefono, utilizzabile sia 
classicamente, come mezzo ideale per la comunicazione intersoggettiva che esige proprie 
tutele normative, in particolare per quanto  attiene al profilo della riservatezza tale da 
ingenerare nell'utilizzatore  una “legittima aspettativa di segretezza”,  sia con le nuove 
forme di utilizzo che, grazie alle opportunità offerte dalla connessione del telefono alla 
rete,  lo omologa  ad  un qualsiasi altro  personal  computer o  televisore  quando  viene 
utilizzato  per  trasmettere  frequenze liberamente  vaganti ed  accessibili alla generalità. 
L'unicità54 di Internet impone però una considerazione preliminare in aiuto dell'interprete: 
51Articoli 266-271 c.p.p., su cui si v. G. FUMU, Commento agli art. 266-271, in Commento al nuovo  
codice di procedura penale, coordinato da M. CHIAVARIO, vol. II, Torino, 1990, p. 771 ss.
52 Il  concetto di  Banda larga è polivalente,  cfr.  Il  glossario di  cui  alla  Nota del  18 settembre 2006 
emanata  dall'Istituto  nazionale  di  statistica  su  Le  tecnologie  dell'informazione  e  della  
comunicazione nelle amministrazioni provinciali-Anno 2005.
53 L'innovazione nelle tecnologie comunicative ha reso inadeguate le vecchie definizioni tradizionali  
della  telecomunicazione  intesa  come <<ogni  emissione,  trasmissione  o  ricezione  di  segnali,  di  
scritti, di immagini, di suoni o di informazioni di qualsiasi natura, per filo, radioelettrica, ottica o a  
mezzo  di  altri  sistemi  elettromagnetici>>.  Così  nella  Convenzione  internazionale  di  Madrid,  6 
dicembre 1932 e di Buenos Aires, 22 dicembre 1952.
54Unicità espressa in maniera esemplare dal giudice J. Stevens nella pronuncia della  Supreme Court, 
Reno vs ACLU, 521 U.S. 844 (1997) riconoscendo ad  Internet una regolazione indipendente dalla 
disciplina  televisiva.  In  http://www.law.cornell.edu/supct/search/display.html?terms=aclu%20v
21
le sue particolari caratteristiche lo rendono  profondamente  diverso  rispetto  agli altri 
strumenti  di  comunicazione  e  di  conseguenza  impermeabile  ai  trasferimenti  sic  et  
simplicer delle regole nate per i mezzi classici. Sono noti ad esempio i risultati abnormi 
derivati dagli sforzi di tutelare il diritto d'autore in rete, uno dei diritti già regolamentato 
con  discipline  settoriali:  dagli  eccessi  normativi  che  hanno  portato  a  sacrifici 
sproporzionati di diritti fino ai vuoti di potere lasciati all'autoregolazione, quando si è 
cercato di regolare la rete con discipline prese, in particolare dalla televisione, come nel 
caso americano del Communication Decency Act55. 
      E' un punto di partenza essenziale, la regola dettata  ad un mezzo può risultare 
inidonea  per  un  altro56.  Già  nel  2002,  con  sentenza  numero  155,  la  nostra  Corte 
Costituzionale ha lasciato separate le discipline, tra la stampa e la televisione, in merito 
all'estensione delle regole sulla par condicio57. Questioni analoghe si ripropongono circa 
la natura della responsabilità da attribuire agli Internet Service Providers per i contenuti 
che veicolano agli utenti. Il ruolo assunto da questi intermediari della rete è sempre più 
importante e fondamentale58: consentono e facilitano il collegamento tra chi immette le 
informazioni in  Internet ed  i destinatari  fino al  blocco  o  la rimozione dei contenuti 
%20reno%20€url=/supct/html/historics/USSC_CR_0521_0844_ZO.html.
55 Tale sentenza dimostrò che Internet non era una torta, da tagliare a fette longitudinali sul modello  
delle fasce orarie televisive. Pertanto, il divieto di trasmettere programmi offensivi durante gli orari  
protetti,  se  proiettato  su  Internet,  avrebbe comportato  l'assoluto  divieto  di  trasmettere  gli  hard  
content,  negando così agli  adulti  il  diritto di accedervi.  Cfr.  G. DE MINICO,  Internet  regola ed  
anarchia, cit., p. 23. Sentenza tradotta in italiano da Z. ZENCOVICH, Il Dir. Inf. e Inform,  1998, 
pp. 64 ss.
56 P. CARETTI, I diritti fondamentali, libertà e diritti sociali, III ed, Giappichelli, Torino, cit., p. 424.
57 La  mancata  estensione  della  disciplina  della  par  condicio non  si  è  risolta  in  un'ipotesi  di 
disuguaglianza censurabile ai sensi dell'art. 3, co.I., Cost. in quanto << la disomogeneità dei mezzi in  
comparazione è tale da escludere qualsiasi disparità di trattamento, poiché è noto e costante, nella  
giurisprudenza  di  questa  Corte,  il  riconoscimento  della  peculiare  diffusività  e  pervasività  del  
messaggio  televisivo  (sentenze  n°225  del  1974,  n°148  del  1981  e  n°826  del  1988),  così  da  
giustificare l'adozione, soltanto dell'emittenza radiotelevisiva, di una rigorosa disciplina capace di  
impedire qualsiasi improprio condizionamento nella formazione della volontà degli elettori>>.
58 Sul punto, cfr. F. DONATI, I nuovi mezzi di comunicazione e la tutela dei principi costituzionali, in 
Nuovi mezzi di comunicazione e identità, p. 468ss.
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trasmessi nei casi più estremi. Non è un caso se i governi nazionali fanno pressioni sugli 
I.S.P. al fine di ottenere il controllo dei propri utenti, come il governo cinese59 (ma non 
solo) che è riuscito a farsi svelare da alcuni provider gli autori dei messaggi contro il 
regime, al fine di perseguirli. A queste condizioni è la stessa neutralità del mezzo ad 
essere compromessa a danno dell'eguaglianza sostanziale tra fornitori di contenuti che, 
anziché poter  contare  su un utilizzo indifferenziato  delle bande di  Internet,  vengono 
discriminati nell'accesso.  Un esempio americano,  questione tutt'ora  in corso60,  di una 
sanzione  ad  un  provider,  da  parte  della  Federal  Communication  Commision,  che 
rallentava il traffico dei suoi internauti preferendovi clienti che potevano permettersi di 
pagare più alta la velocità di connessione. 
Uno sguardo in Europa, invece, permette di osservare cosa accaduto di recente 
in Francia, all'epoca del governo guidato dal Presidente Sarkozy. Il governo francese, 
unico  Stato  in Europa  ad  avere  permesso  un'ampia apertura  all'autoregolazione61 di 
Internet da parte dei privati, ha consentito di fatto ai giganti della rete, come Google e 
Yahoo, di  orientare  la neutralità  della rete  a  proprio  vantaggio  mantenendo  le  loro 
posizioni dominanti raggiunte. Riusciti nell'intento di blindare il mercato a proprio favore 
59 E' noto lo scontro sulla libertà d'informazione su Internet tra  Google ed il governo cinese  il quale 
pretendeva di evitare l'accesso alla rete globale cancellando parole, nomi e frasi chiave dei motori di  
ricerca. Vicenda conclusasi con l'abbandondo da parte di Google della sede di Pechino per trasferire 
i propri uffici ad Hong Kong. Sul punto, L. CUOCOLO, La qualificazione giuridica dell'accesso a  
Internet,  Rivista Politica del Diritto,  Volume XLIII,  n°  2-3,  cit.,  p.264;  T. E. FROSINI,  Rivista  
numero 1/2011, Associazione Italiana dei Costituzionalisti, Dicembre 2010, cit. P10; F. DONATI, I  
nuovi mezzi di comunicazione e tutela dei principi costituzionali, in Nuovi mezzi di comunicazione e  
identità, cit., p. 468.
60 In breve: nel 2008 venne sanzionato un  provider  la cui condotta fu ritenuta violativa del principio 
della neutralità   in quanto rallentava il traffico dei suoi internauti,  preferendovi  blog, giornali  on-
line,  insomma, clienti  che potevano permettersi  per ragioni imprenditoriali  di pagare di più l'alta  
velocità sulla rete. Nell'aprile 2010 alcuni giudici ritennero illegittimo il provvedimento della F.C.C.  
In quanto priva del potere esercitato. Nel dicembre la F.C.C. È ritornata sul tema rivendicando la  
titolarità  del  potere di  regolazione con atto normativo con efficacia delle misure a partire  dal  20 
novembre 2011. Questione ancora in attesa dell'esito delle ulteriori azioni giudiziarie avviate.
61Autoregolazione pura che, secondo la maggior parte degli A. non elimina il rischio di involuzione 
egoistica  di  Internet,  proprio  a  danno  evidente  della  sua  caratteristica  neutralità.  Tema  che  
approfondirò nel prosieguo, Par 2.
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contro il libero ingresso di nuovi competitor grazie a quelle stesse regole auto-prodotte 
hanno  in  seguito  permesso  allo  Stato,  come  contropartita,  un  pieno  controllo  sui 
contenuti veicolanti in Internet che, in questo modo, è stato in grado di limitare le libertà 
sulla rete, fino alla sospensione degli accessi ed al blocco dei siti. 
     Insomma,  Internet “venduto al migliore offerente” se lasciato nelle mani dei soli 
poteri economici forti, sacrificando il valore della neutralità ai signori privati della rete, 
ovvero di coloro  i quali detengono i registri del protocollo dei codici della rete  e di 
coloro,  soprattutto,  che  detengono  i  registri  di  quei  grandi  portali  che  usano  tali 
protocolli ed attraverso i quali gli utenti della rete ne fanno uso. “Signori della Rete” 
divenute vere e proprie entità universalizzanti62, che operano a tutto tondo nella vita dei 
loro  utenti,  perché  l'identità  di  loro  sta  prima di  ogni  altra  cosa  nelle  devices che 
utilizzano per accedere alla rete (dai pc ma soprattutto smartphone, con cui si può essere 
connessi tutto il giorno).  I fondatori di queste entità universalizzanti sono oramai famosi 
in tutto  il mondo, Larry Brin per  Google, Zuckerberg per  Facebook, Jeff Weimer per 
Linkedin, ma anche Twitter, e viaggiano spinte dal carisma del loro padri ideatori grazie 
alle iniziali (e continue) idee vincenti, finanziate da coloro che poi hanno determinato il 
successo di quelle idee nelle fasi più remote (i c.d. Business Angels). Si tratta spesso di 
grandi società, corporation, che si contendono la costruzione di una cittadinanza e di una 
lingua globalmente unitaria e sono in grado  di influenzare in termini sostanzialmente 
62 Tale definizione deriva dalla loro tendenza a pervadere la società civile, che oramai tendenzialmente  
coincide con il popolo della rete, e definiscono creando ciò che è più popolare, definiscono i  trend 
che devono essere seguiti  da chi  vuole far  parte  della  tribù vincente,  sia  di  quello che potrebbe 
piacere e perciò si rivolgono a chi fa già parte della tribù vincente e non vuole cambiare i propri  
gusti.  Hanno come scopo quello di estrarre valore dal caos e il valore può essere estratto dal caos  
solo riducendolo ad ordine, solo trovando nel caos la forza che può generare un futuro che apra gli  
scenari  favorevoli a chi ha il potere di disegnarlo. Cit., G.L. CONTI,  La governance dell'Internet:  
dalla Costituzione della rete alla Costituzione nella Rete,  in  Internet e Costituzione,  a cura di M. 
NISTICO', P. PASSAGLIA,  Giappichelli, Torino, 2014, p. 98.
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omogenei soggetti che appartengono a mondi e colture totalmente diversi portando loro 
in un immaginario unico, che non è mai stato così vicino. I “Signori della Rete” sono 
soggetti la cui forza è prima di tutto  economica, votati fondamentalmente al profitto e 
capaci di modellare le coscienze per costruire un universo in cui il loro potere possa 
essere  addirittura  maggiore  di  quanto  non  sia  attualmente.  In  tal  modo  le  entità 
universalizzanti agiscono anche sul piano politico, perché influenzano le coscienze e le 
conducono verso il futuro che questi soggetti considerano desiderabile. Si parla, non a 
caso,  di  democracy incorporated,  ovvero una democrazia che dipende essenzialmente 
dal  potere  economico,  in commistione  con  quello  politico,  generando  una  sorta  di 
totalitarismo invertito,  cioè non più il potere  politico che domina la sfera economica 
bensì il potere economico che ha invaso le dinamiche della politica. Per dare una misura 
del peso economico di queste realtà che, addirittura, a volte sono nate in semplici garage 
dove dei brillanti adolescenti sviluppavano programmi geniali, nel giro di pochi anni, 
oggi, quelle stesse realtà riescono a capitalizzare pressoché 350Mld$ (Google), 112Mld$ 
(Facebook), oltre i 30Mld$ (Twitter). Dinanzi a tali dimensioni, i singoli Stati nazionali, 
non possono  non sentirsi soli e questi esempi dimostrano  l'esistenza di un problema 
politico  e  costituzionale  forte:  la  rete  può  disegnare  la  realtà,  può  conformare  la 
coscienza dei cittadini e quindi la stessa società. E' questo il processo che deve essere 
analizzato  e  governato  e  che  costituisce  il  problema  politico  e  materialmente 
costituzionale della  governance della rete:  non basta domandarsi chi è che governa il 
codice della rete ma anche, e soprattutto chi è che ha deciso e con quali sistemi che una 
determinata idea potesse avere successo e chi ha determinato il successo di quella idea?63
63 Cfr., G.L. CONTI, La governance dell'Internet: dalla Costituzione della rete alla Costituzione nella  
Rete,  in  Internet  e Costituzione,  a cura di  M. NISTICO',  P. PASSAGLIA,   Giappichelli,  Torino, 
2014, pp. 94-100.
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Porre la rete come oggetto di un discorso normativo non può prescidere dal fatto 
che  oggi  non  è  più  espressione  di  un  codice,  bensì  è  fatta  di  grandi  società, 
universalizzanti,  le  quali  occupano  lo  spazio  nelle  costruzione  della  coscienza  dei 
cittadini delle società contemporanee e che presentano sia problemi di legittimazione (in 
quanto  nate  esclusivamente  all'interno  di  processi  finanziari  di  elites),  problemi  di 
governo  (in  quanto  guidate  dai  loro  fondatori  a  mezzo  del  loro  carisma,  molto 
somigliante a quello di un re medioevale), ed infine problemi di accountability (in quanto 
la loro capitalizzazione si fonda su unità metriche non contabilizzabili secondo una logica 
esatta). Il problema del governo della rete ruota attorno a questo contesto: non come 
governo del codice, ma come potere di vigilanza sui “Signori della Rete”, impedendo 
loro che possano abusare del loro potere e stabilire con quali strumenti poterlo fare64 da 
parte  degli  antichi  Stati  del  vecchio  mondo,  quelli di  carne  e  uffici,  riuscendo  ad 
assicurare  alla  collettività  che  questi  signori  lavoreranno  (anche)  nell'interesse  dei 
cittadini65.
Un concreto ed attuale pericolo di involuzione egoistica che rischia di vanificare 
la fiducia degli stessi utenti all'utilizzo di  Internet.  Quindi se il potere66 dei  providers 
incide direttamente sulla libertà d'informazione, libertà fondamentale riconosciuta nelle 
64Viene suggerita l'idea che una possibile azione normativa tra Stati ed i “Signori della Rete” potrebbe 
svilupparsi su di una base consensuale prendendo atto che la maggiore preoccupazione delle entità  
iniversalizzanti, probabilmente, riguarda la fiscalità ed una normativa tributaria che potrebbe ridurre  
improvvisamente i loro profitti. I singoli Stati potrebbero garantire un trattamento fiscale uniforme  
in cambio di cessione dell'enorme potere in mano alle entità, affinché garantiscano ai cittadini livelli  
minimi di libertà ed autolimitando la propria capacità di definire il contenuto del futuro. Sul punto:  
G.L. CONTI,  Ma oggi è davvero possibile parlare di governo della rete come governo delle sue  
strutture  fondamentali?,  in  La  governance  dell'Internet:  dalla  Costituzione  della  rete  alla  
Costituzione  nella  rete,  in  Internet  e  Costituzione,  a  cura  di  M.  NISTICO',  P.  PASSAGLIA, 
Giappichelli, Torino, 2014, p. 107.
65G.L.  CONTI,  La governance  dell'Internet:  dalla  Costituzione  della  rete  alla  Costituzione  nella  
Rete,  in  Internet  e Costituzione,  a cura di  M. NISTICO',  P. PASSAGLIA,   Giappichelli,  Torino, 
2014, cft., p. 105.
66 L'ISP è l'unica figura in grado, tramite un contratto di abbonamento, di consentire l'accesso alla rete 
da parte degli utenti.
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varie Carte  costituzionali e  convenzioni internazionali, questo  stesso  potere  non può 
essere lasciato al proprio arbitrio ne tantomeno imposto attraverso clausole di adesione 
unilaterali che gli utenti sono obbligati ad accettare quando accedono, ad esempio, ai 
social  network,  come  Facebook67.  La  libertà  di  informazione,  in  quanto  diritto 
fondamentale  riconosciuto,  non  è  disponibile  attraverso  atti  negoziali  e  le  derive 
privatistiche che si impongono nella realtà vanno regolate68.
Tuttavia i tentativi di regolazione di questa figura cruciale che è il provider, il 
modo su come il tema è stato affrontato nelle Corti e nelle sedi scientifiche, ha portato 
ad esiti antitetici.69 Si passa dalla parificazione degli I.S.P al regime di responsabilità dei 
direttori  di testata,  nonostante  la diversità  obiettiva nella quale essi operano,  fino al 
completo  esonero  previsto  dalla  Digital  Millennium  Copyright  Act70 statunitense 
oppure,  omologamente,  nella  Direttiva  2000/31/CE  del  Parlamento  europeo  e  del 
Consiglio, 8 giugno 2000, sulla e-commerce71 che hanno istituito il sistema del “notice  
and take-down” già introdotto da molti Stati al fine di tutelare gli intermediari della rete 
67 I  vincoli  così  imposti  sarebbero  espressione  non  di  eteronomia,  ma  effetto  derivante  dal  potere  
consensuale  contrattualmente  liberamente  esercitato  dalle  parti,  utente  e  provider,  ma,  con  
asimmetria di forza contrattuale a favore di quest'ultimo.
68Oltre ai diritti  riconosciuti dalla Carta dei diritti  fondamentali dell'Unione europea e dalla CEDU,  
strumenti  di  difesa  dei  singoli  contro  l'ingerenza  dei  poteri  pubblici  ma  anche  disposizioni  
applicabili nei rapporti privati.
69Un documento di rilievo tuttavia è rappresentato in questo senso dal Rapporto Onu sulla libertà di  
opinione  del  maggio  2011.  Rapporto  dello  Special  Rapporteur,  Frank  La  Rue  in 
www.ossigenoinformazione.it   che,  per  quanto  riguarda  la  responsabilità  dei  provider  ritiene 
sbagliata  la  scelta  di  alcuni  ordinamenti,  esempio la  Turchia,  di  prevedere  la  responsabilità  dei 
servizi Internet: il rapporto diretto tra utente e rete da un  lato rende rischioso demandare ai provider 
la  vigilanza  dei  contenuti  immessi  e  la  valutazione  delle  liceità,  dall'altro  rende  estremamente  
gravoso un controllo capillare, con la possibilità che questi siano chiamati a rispondere senza colpe.  
Cfr.  L.CUOCOLO, La qualificazione giuridica dell'accesso a Internet,  Rivista Politica del Diritto, 
Volume XLIII, n° 2-3, cit., p.264, in books.google.it. 
70 Cfr.  F. DONATI, I nuovi mezzi di comunicazione e tutela dei principi costituzionali, in Nuovi mezzi  
di comunicazione e identità, cit., p. 472.
71Art.  14,  circoscrivendo la  responsabilità  ai  soli  intermediari  che offrono servizi  di  hosting.  Agli 
articoli  12 e 13 la direttiva esclude la responsabilità  dei provider che offrono servizi  di trasporto  
(“mere conduit”) o di memorizzazione temporanea (“catching”) a condizione che gli stessi non siano 
in alcun modo coinvolti nell'informazione trasmessa.
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ed inserito nel rapporto al Consiglio dei diritti umani delle Nazioni Unite del 16 maggio 
201172. Tale sistema prevede che gli interessati possano chiedere al provider la rimozione 
dei  contenuti  illeciti  memorizzati  nei  loro  server e  quest'ultimi  incorrono  nelle 
responsabilità soltanto in caso di mancanza rimozione tempestiva73. Una procedura che 
presta il fianco a difficoltà ed abusi data  la circostanza che, per stabilire il contenuto 
illecito di un'informazione, si dovrebbero quantomeno conoscere le circostanze in fatto e 
la disciplina legale, elementi di cui il provider non è obbligato a disporre. Non soltanto, 
intervenire a limitare la libertà d'informazione comporta bilanciare le situazioni con altri 
diritti, avere determinate competenze e capacità di giudizio e tutto  ciò si traduce nella 
circostanza di fatto che, nei casi di dubbio, si scelga come soluzione ottimale la censura 
per mettersi al riparo da eventuali azioni risarcitorie ed in certi casi anche da pressioni 
politiche ed economiche. Si aggiunga che il  “notice and take-down”  in certi casi, ad 
esempio sulla violazione della proprietà intellettuale in  Facebook,  non offre nemmeno 
delle garanzie procedurali sul rispetto del contraddittorio e del diritto di difesa di chi si 
vede  subire,  dall'alto,  una  decisione,  talvolta  anche  definitiva  come  la  rimozione  e 
chiusura  dell'account74,  contro  la  quale  si  può  solamente  proporre  un  reclamo75 a 
72 Così come evidenziato dal relatore speciale sulla promozione e tutela della libertà d'informazione nel  
suo  rapporto  dedicato  alla  tutela  della  libertà  di  informazione  esercitata  attraverso  Internet 
(A/HRC/17/27).
73 In questo senso, Cfr. Corte di Giustizia, sentenza 23 marzo 2010, la quale ha precisato che l'articolo 
14 della  direttiva 2000/31/CE deve essere interpretato nel senso che essa << si applica al prestatore  
di  un servizio di  posizionamento  su Internet  qualora detto  prestatore non abbia svolto un ruolo  
attivo  atto  a conferirgli  la  conoscenza o il  controllo  dei  dati  memorizzati.  Se non ha svolto un  
siffatto  ruolo,  detto  prestatore  non  può  essere  ritenuto  responsabile  per  i  dati  che  egli  ha  
memorizzato su richiesta di un inserzionista, salvo che, essendo venuto a conoscenza della natura  
illecita di tali dati o di attività di tale inserzionista, egli abbia omesso prontamente di rimuovere  
tali dati e disabilitare l'accesso agli stessi>>. La Corte ha inoltre stabilito che un intermediario deve 
essere considerato responsabile sia quando <<scopre l'esistenza di un'attività o di un'informazione  
illecite a seguito di un esame effettuato di propria iniziativa>> sia nel caso <<in cui gli sia stata  
notificata  l'esistenza  di  un'attività  o  di  un'informazione  siffatte>>.  Corte  di  Giustizia,  Grande 
Sezione, sentenza 12 luglio 2011, caso C-324/09, L'Orèal e altri c. eBay.
74 Cfr. in http://www.facebook.com/help/?page=439, in www.facebook.com. 
75 Cfr.  in  http://www.facebook.com/terms.php?ref=pf#!/legal/copyright.php?howto_appeal=1,  in 
www.law.northwestern.edu. 
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procedimento avvenuto.
      In Italia è stato  aperto  un dibattito  sulla tutela del diritto  d'autore sulle reti di 
comunicazione elettronica e  nella bozza  di regolamento  proposto  dall'autorità  per  le 
garanzie nelle comunicazioni (AGCOM) con la delibera 398/II/CONS è stato introdotto,  
anche da noi, il sistema del  “notice an take-down”.  Tale regolamento ad oggi non è 
stato ancora approvato e consentirebbe un ricorso da parte degli utenti presso la stessa 
autorità contro le decisioni prese dai providers. Il ricorso verrà successivamente deciso 
garantendo il contraddittorio ed il diritto di difesa delle parti all'interno di una procedura 
trasparente.  In attesa  della sua approvazione e  delle eventuali modifiche in un testo 
definitivo permane l'appunto che, anche in questo caso,  sono state  estese ad  Internet 
delle competenze che la legge attribuiva all'AGCOM ma esclusivamente in relazione ai 
servizi audiovisivi attribuendole, addirittura, il potere di rimozione selettiva dei contenuti 
senza che ciò sia espressamente consentito dalla legge76.
     Risulta quanto mai opportuno che ciascun mezzo abbia la propria disciplina ed è 
tempo che il Legislatore intervenga con regole che stabiliscano in termini generali le 
condizioni ed i limiti per l'utilizzo della rete da parte degli utenti. Riconoscere l'unicità di 
Internet, così come già intuito nel 1997 dalla Suprema Corte Americana nella pronuncia 
ACLU vs Reno, ed in parte anche dalla nostra Corte nel 2002, significa pensare ad una 
regolazione dedicata  per  Internet,  adatta  a  (ri)costruire  un'eguaglianza sostanziale al 
passo  con i tempi moderni,  basata  su principi fondamentali elaborati  dai giuristi che 
vadano oltre gli stati ed in linea con la caratteristica principale della rete che male si 
adatta ai confini territoriali.
76 Sulla necessità di una base legale a copertura  dell'azione amministrativa cfr. Corte Costituzionale  
n°115 del 2011 la quale richiama <<l'imprescindibile necessità che in ogni conferimento di poteri  
amministrativi  venga osservato il  principio  di  legalità  sostanziale  posto alla  base dello  Stato di  
Diritto.>>, in www.forumcostituzionale.it. 
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1.2. Una rivoluzione a metà, verso la democrazia digitale
    Prima  di  affrontare  la  tematica  specifica  di  come  regolare  Internet voglio 
concludere il ragionamento sulle sue caratteristiche e mettere l'accento sulle potenzialità 
e sul contributo decisivo che, una rete indirizzata al pluralismo, può portare alla piena 
affermazione dei principi dello Stato democratico sociale77.
      Il  pluralismo è  condizione di democrazia.  Questo  assioma fondamentale  lega 
indissolubilmente la forma dello  stato  democratico  alla presenza di questo  elemento 
necessario.  In  assenza  del  pluralismo  non  esisterebbe  alcuna  democrazia78.  E'  una 
consapevolezza  che  consente  di  individuare  in  Internet,  cardine  della  rivoluzione 
informatica una immensa risorsa per il dialogo democratico ed un potente strumento al 
servizio del pluralismo che,  tramite  la rete,  vede  ampliarsi in modo  esponenziale le 
occasioni e gli strumenti della manifestazione del pensiero.
      Tuttavia occorre anche dubitare che questa evoluzione tecnologica produca in ogni 
circostanza un contributo all'affermazione della democrazia. Lo stesso sviluppo crea le 
occasioni per la violazione del pluralismo e le risposte sulla effettiva realizzazione delle 
aspettative devono essere valutate  caso  per  caso.  Resterebbe una vera rivoluzione a 
metà,  quella digitale, se lo stesso pluralismo fosse contemporaneamente strumento  di 
libertà  ed  anche  causa  di  inedite  differenziazioni  sociali79 d'ostacolo  alla  piena 
affermazione della “democrazia digitale”.
77 Per  un  cfr.  A.  PACE in  A.  PACE-M.  MANETTI,  Art.  21,  in  Commentario  della  Costituzione,  
Zanichelli, Bologna, 2006, p.37ss.
78 Il  pluralismo come vero principio ispiratore  per  qualificare  la  forma di  Stato,  cfr.  A. CIANCIO,  
Nuovi  mezzi  di  comunicazione  e  pluralismo  etico,  linguistico  e  religioso,  in  Nuovi  mezzi  di  
comunicazione e identità, p. 13, nota 2. 
79 Così F. PIZZETTI, Discorso al Palamento, in www.garanteprivacy.it pronunciato in occasione della 
Relazione dell'attività del Garante per la protezione dei dati personali nell'anno 2005.
30
La convergenza dei mezzi di comunicazione ha ampliato i destinatari dell'offerta 
informativa e gli stessi oggi possono attingere ad una molteplicità di servizi. In questo 
senso, il principio pluralista si è affermato andando persino oltre l'individualità. Si assiste 
ad una partecipazione più consapevole alla vita democratica come diretta conseguenza 
della maggiore  possibilità  di  attingere  alle informazioni80 e  di  fare  circolare  le idee. 
Recentemente l'utente ha iniziato ad interagire anche con la pubblica amministrazione, ad 
esempio tramite la possibilità di partecipazione  on-line nei processi di decisione81.  Se 
ancora non possiamo configurare una vera e propria  “democrazia digitale”  possiamo 
quanto  meno delineare i contorni iniziali di una  “democrazia continua”82 nella quale 
ogni  singola  è  capace  in ogni  momento  e  da  ogni  luogo  di intervenire  nelle scelte 
pubbliche.
Si accresce in questo modo una sorta di dipendenza tecnologica del cittadino che, 
se escluso da qualunque ostacolo dalla possibilità di accedere alla rete,  non potrebbe 
partecipare al pluralismo, tagliato fuori come sarebbe dal nuovo processo democratico.83 
E' una condizione che riguarda ancora milioni di persone escluse dal mondo di Internet 
80 In Internet accade ciò che si credeva presumibile avvenisse con il passaggio dal sistema analogico a 
quello  digitale  ovvero  una  dilatazione  delle  possibilità  di  esercizio  effettivo  della  c.d.  libertà  
dell'informazione  (così  definita  da  A.  PACE,  Problematiche  delle  libertà  costituzionali.  Parte  
speciale, Cedam, Padova, 1992, II ed., pp. 427 ss.) tanto dal punto di vista attivo che passivo.
81D.lgs.  7 marzo  2005,  n°82  e successive modifiche,  Codice  dell'amministrazione  digitale  (CAD),  
stabilisce all'art.9  che <<le pubbliche amministrazioni favoriscono ogni forma di uso delle nuove  
tecnologie per promuovere una maggiore partecipazione dei cittadini, anche residenti all'estero, al  
processo  democratico  e  per  facilitare  l'esercizio  dei  diritti  politici  e  civili  sia  individuali  che  
collettivi>> mentre  l'art.55  contempla  la  possibilità  che la  Presidenza  del  Consiglio dei Ministri  
possa pubblicare su un sito telematico le notizie relative ad iniziative normative del Governo, tra cui 
i  disegni  di  legge  di  particolare  rilievo,  assicurando  forme  di  partecipazione  dei  cittadini,  con  
l'osservanza  delle  norme  vigenti  in  materia  di  tutela  delle  persone e di  altri  soggetti  rispetto  al  
trattamento dei dati personali.
82 Cfr. S. RODOTA', Tecnopolitica. La democrazia e le nuove tecnologie di comunicazione,  Laterza, 
Roma-Bari, 1997, pp 3 ss. che l'A. contrappone alla democrazia tanto diretta quanto rappresentativa  
qualificandole come forme di democrazia “intermittente”.
83 Il c.d. “rischio autostrada” paventato da R. ZACCARIA, ossia il pericolo che, trovandosi fuori dalla  
rete, il cittadino si veda tagliato fuori dalla congerie di servizi cui oggi è possibile fruire tramite la  
rete integrata di comunicazioni.
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per motivi economici, culturali, geografici e che aumenta la disuguaglianza sociale. 
      Talvolta è la stessa natura della comunicazione in Internet ad annidare i rischi alla 
democrazia84.  Il pluralismo incontrollato immette qualsiasi tipo di contenuto nella rete 
facendo  circolare  quantità  enormi  di  informazioni  senza  garanzia  di  attendibilità. 
Un'eccessiva ricchezza di informazioni che si trasforma in un “fastidio cibernetico”85 per 
l'utente al quale spetta l'arduo compito di districarsi, da solo, in questo immenso oceano 
agitato. Cresce di conseguenza il bisogno di affidarsi a motori di ricerca che selezionino 
per lui (ma nell'ordine prefissato dal gestore86) i vari contenuti da visitare, in evidente 
danno  dell'autodeterminazione.  L'utente  in  questo  modo  si  auto-isola,  finisce  per 
personalizzare a proprio piacimento le notizie delle quali fruire rinviando agli altri siti e 
link ad  essi  collegati,  escludendo,  invece,  tutte  le  altre  indesiderate  e  riducendo  al 
massimo ogni ipotesi di “scontro” con gli altri punti di vista. Una sorta di polarizzazione 
dell'informazione87 (ben rappresentata dall'ideale del  Daily Me) e dei gruppi dove ci si 
riconosce esclusivamente in ristrette cerchie di utenti, agevolate, tra l'altro, dalla facilità 
offerta dalla rete di entrare in contatto,  all'interno delle quali si discute solo di argomenti 
condivisi isolando e chiudendo al confronto le opinioni divergenti. Condizioni ideali che 
portate alle estreme conseguenze, producono e diffondono la formazione di estremismi 
ed  organizzazioni  criminali  tra  quanti  conducono  una  “dieta”88 troppo  povera  di 
informazioni di segno diverso.
84 Se non, addirittura, alla pace sociale, cfr. A. CIANCIO, Nuovi mezzi di comunicazione e pluralismo  
etico, linguistico e religioso, in Nuovi mezzi di comunicazione e identità, p. 35.
85 Cfr. A. PAPA, Espressione e diffusione del pensiero, cit., p. 134.
86 Ibid, cit., pp. 181 ss.
87 Cfr. C. SUNSTEIN, Republic.com, pp. 82 ss. dove l'A.  Si riferisce anche al fenomeno dell'identità  
del  gruppo (da  considerarsi  vero  e  proprio  ghetto  virtuale),  individuato  nell'atteggiamento  del 
singolo in minoranza, che, udite le opinioni degli altri,  rivede le proprie posizioni adattandole alle  
idee condivise all'interno del gruppo.
88M. BETZU, Regolare Internet, cit., p. 141.
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     Proprio per cercare di risolvere questi esiti negativi del pluralismo diventa obiettivo 
fondamentale degli stati intervenire per realizzare un'”eguaglianza digitale” al servizio di 
quella  sostanziale:  da  un  lato  diventano  necessari  identificare  dei  correttivi,  come 
potrebbero essere delle misure atte  ad incentivare al dialogo ed al confronto  on-line, 
idonei  a  controbilanciare  la  c.d.  “sovranità  del  consumatore”89 in  Internet che  può 
portare  ad  un  auto-isolamento  persino  rischioso  per  la  stessa  democrazia;  dall'altro 
bilanciare le libertà con le esigenze economiche al fine di realizzare quegli interventi 
positivi, anche infrastrutturali, atti a superare le barriere tecniche che impediscono un 
accesso della rete da parte di tutti a compimento della democrazia sociale (digitale).
    Sarà  compito  del  Legislatore  prendere  decisioni politiche lungimiranti  a  livello 
nazionale90 e sovranazionale al fine di compiere la rivoluzione digitale aprendo la rete ad 
un effettivo confronto  plurale,  con una buona dose di intraprendenza simile a quella 
usata spesso dalla giurisprudenza91 nelle aule delle Corti per affermare principi ricavati 
89 Sempre secondo C. SUNSTEIN, rilevando la natura di bene pubblico dell'informazione, evidenzia a  
tal proposito la necessità anche per  Internet dei c.d.  intermediari di interesse generale,  chiamati a 
comunicare la pluralità  delle voci presenti  all'utenza,  in modo da determinare in essa una visione  
realmente completa dell'informazione. Ad analoga funzione assolverebbe la creazione anche in Rete 
di veri e propri  fori pubblici di discussione (freedom of speech statunitense) nell'ambito dei quali 
una  vasta  gamma  di  comunicatori  abbia  possibilità  di  raggiungere  un  pubblico  ampio  e  vario  
esponendo idee, opinioni e valori anche in disaccordi tra di loro.
90Da non dimenticare la proposta, inizialmente avanzata da Stefano Rodotà nel 2010, di introdurre in  
Costituzione un art. 21Bis, poi approdata in Senato nella formulazione <<Tutti hanno eguale diritto  
di accedere alla Rete Internet, in condizione di parità, con modalità tecnologicamente adeguate e  
che  rimuovano  ogni  ostacolo  di  ordine  economico  e  sociale.  La legge  stabilisce  provvedimenti  
adeguati a prevenire le violazioni dei diritti di cui al Titolo I della Parte I>>, in www.senato.it. 
91 In questo senso la decisione di un Giudice di Pace di Trieste che ha riconosciuto il risarcimento del  
danno, anche esistenziale, ad una famiglia rimasta priva per alcuni mesi di collegamento ad Internet 
sul presupposto di un vero e proprio diritto ad essere connessi, la cui violazione sarebbe causa di  
inedita diseguaglianza digitale. GdP Trieste, 30 luglio 2012, n°587. In http://www.personaedanno.it  
del 14.09.2012. e su http://www.corrieredellasera.it del 15.09.2012. Come ancora il caso del docente 
universitario  rimasto  privo di  connettività  Internet per  18  mesi  il  quale  ha  registrato  delle  forti 
ricadute soprattutto in ambito lavorativo così stigmatizzate dal Giudice di Pace di Pisa: <<L'attore  
chiede, inoltre, un risarcimento del danno esistenziale per i disagi che la prolungata sospensione  
del servizio gli ha provocato (danno non patrimoniale). Anche questa richiesta deve essere accolta,  
poiché l'attore ha dimostrato per testi … ma si rileva anche per fatti concludenti, che la sua attività  
di docenza presso l'Università è stata pesantemente penalizzata dalla lunga indisponibilità di uno  
strumento di comunicazione essenziale come è oggi il collegamento Internet.>> GdP Pisa, sez. VII 
–  26  marzo  2009,  n.  1182,  consultabile  on-line alla  pagina: 
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direttamente dalle Costituzioni prima ancora che venissero regolati.
2. Regolare  Internet:  dalla  Lex  Informatica  alla  Co-
Regolamentazione
       In questa competizione di idee sul dover essere della Rete, ossia su quale debba 
essere la veste giuridica da attribuire ad Internet, si assiste ad uno scontro globale tra i 
sostenitori delle opinioni che teorizzano differenti livelli di rapporti ed interferenze tra il 
cyberspazio e  l'autorità  pubblica,  come decisore  politico,  tra  coloro  che  teorizzano 
Internet lasciato a se stesso in quanto  realtà  extra-ordinem92,  e coloro  che ritengono 
piuttosto  sia  necessaria  la  garanzia  di  un  soggetto  politico,  regolatore  pubblico 
(nazionale o sovranazionale) che, interpretando il bene comune, intervenga per orientarlo 
verso dei fini93. 
Regolare Internet è principalmente un problema di metodo e riguarda tutte quelle 
questioni  che  trattano  su  come  affrontare  e  risolvere  la  governance all'interno  del 
cyberspazio e cioè lo sviluppo e l'applicazione da parte dei governi, del settore privato e 
della  società  civile,  nei  loro  rispettivi  ruoli,  di  principi,  norme,  regole,  procedure 
decisionali e programmi condivisi che determinano l'evoluzione dell'uso della rete; specie 
in ragione della più immediata  implicazione che ne consegue:  l’impatto  sul grado  di 
tutela dei diritti di libertà. La tecnologia rappresenta uno sviluppo delle libertà, anzi, è 
proprio con l'evoluzione tecnologica che queste si sono potute espandere ed accrescere 
http://www.ambientediritto.it/sentenze/2009/GdP/GdPPisa_2009_n._1182.htm
92 In  particolare  nella  letteratura  anglosassone;  sul  punto,  J.  P.  BARLOW,  A  Declaration  of  the  
Independence of Cyberspace, in https://projects.eff.org/~barlow/Declaration-Final.html.
93 Tra le varie voci che chiedono la presenza di un regolatore pubblico a garanzia del bene comune cfr.  
G. DE MINICO, Internet regola e anarchia, p. 19, nota 27.
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verso nuove frontiere ma la tecnologia, in sé, può essere al servizio sia “dell'uomo buono 
o cattivo”94.
         Secondo i sostenitori di chi teorizza, sempre e comunque “libere reti in libero 
cyberspazio”, potremmo immaginare una specie di mano invisibile che regola  Internet 
lasciando andare le cose secondo il loro naturale corso (richiamo di quella smithiana che 
governerebbe il mercato) in grado di non generare diseguaglianze ed ingiustizie, anche 
verso le categorie meritevoli di tutela che vi operano al proprio interno, scommettendo 
che la parte migliore dell'uomo avrà la meglio su quella peggiore seppure in assenza di 
una cornice autoritativa di riferimento95.  In questo sistema l'autoregolazione sarebbe in 
grado di creare dal nulla un ordine equilibrato riuscendo a perseguire il bene comune 
attraverso  il  consensus  in  idem  placitum,  una  self-regulation pura  dalla  fisionomia 
mutevole96 dove l'autore delle regole coincide soggettivamente con i destinatari ed in 
assenza di alcun vincolo imposto dal potere pubblico. Dunque, secondo un'impostazione 
tipicamente liberista, gli unici vincoli sarebbero quelli derivanti dal potere consensuale 
contrattuale liberamente esercitato dalle parti97.
E' il concetto anglosassone del “cyberspace, no-law space” che teorizza una vera 
e  propria  indipendenza  di  Internet in  quanto  ordinamento  speciale,  originario  ed 
essenzialmente tecnico,  tendenzialmente allergico alle regole giuridiche di derivazione 
statale.  Le uniche regole accettabili sarebbero  quelle derivate  dalla tecnica,  prodotto  
delle capacità  tecnologiche e di progettazione del sistema e concordate  tra  gli stessi 
94 T. E. FROSINI, Rivista numero 1/2011, Associazione Italiana dei Costituzionalisti, Dicembre 2010, 
in rivistaaic.it. 
95 Ritenuto possibile, anche in Italia, dal  Prof. Avv. L. FRANZESE, così in G. DE MINICO, Internet  
regola e anarchia, cit., p. 29, nota 47.
96 C.d. “umbrella concept”,  termine coniato da L. SENDEN,  Soft  law in european community law,  
Hart Publishing, Oxford ad Portland Oregon, 2010, p. 110.
97 Cfr. M. BETZU, Regolare Internet, cit., p. 21.
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operatori, quali i providers98 e gli utenti. Tale sistema permetterebbe il superamento dei 
limiti delle varie amministrazioni territoriali, rinchiuse dentro ai propri confini, nonché 
rappresenterebbe la garanzia di libertà degli utenti verso i sistemi centralizzati. In questo 
modo  Internet sarebbe  regolato  da  quella  che  è  stata  definita  Lex  Informatica99,  
espressione di un ordine di regole parallelo a quello statale (o, comunque, di derivazione 
pubblica)  all'interno  del  quale  le  norme  giuridiche  disciplinerebbero  solamente  degli 
aspetti parziali ed in maniera indiretta in quanto solamente a seguito dell'intermediazione 
con il “codice” queste riuscirebbero ad essere concretamente effettive anche nella rete.
       Siamo di fronte alla mancanza di un qualsiasi sistema delle fonti del diritto così 
come lo conosciamo. La vita nel cyberspazio è regolata esclusivamente dalla risultante 
dell'interazione  tra  l'economia,  che  in  maniera  penetrante  persegue  il  proprio  utile 
economico fissando i prezzi di accesso e regolando le trasmissioni dei dati, delle norme 
sociali auto-imposte dalla comunità virtuale e delle norme giuridiche, relegate e mera 
componente,  eventuale,  a  meno  che  gli stessi  protagonisti  non  le  vogliano.  Queste 
diverse  istanze  dovranno  poi  essere  incorporate  nel  code,  cioè  il  programma  che 
consente all'utente di svolgere specifici compiti, e solo allora,  de facto, sarà consentito 
ciò  che  l'utente  potrà  o  non potrà  concretamente  fare  nel  cyberspazio.  Una novità 
assoluta per il diritto di derivazione statale che mai si era trovato così (apparentemente) 
eroso nel concetto  stesso di sovranità: “la globalizzazione produce con tecnologie del 
tutto originali e innovative risultati equivalenti a quelli che la restrizione del suffragio e lo 
stato d’assedio producevano nell’800 e la rigidità costituzionale nel ‘900: evitare che i 
98Ai  quali  si  aggiunga  un  ulteriore  soggetto,  il  server,  che  fornisce  servizi  di  diffusione  di 
informazioni in rete quali, ad esempio, i siti web. Cfr. P. CARETTI, I diritti fondamentali, libertà e  
diritti sociali, cit., p. 425.
99 Così  come compiutamente  elaborato  da  L.  LESSIG,  Code  Version  2.0,  New York,  2006,  ove il 
termine code (codice) è utilizzato come sinonimo di Lex Informatica.
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riflessi dell’egalité (ed i costi della fraternité) si proiettino sulla liberté. Una volta erano i 
cavalli di frisia e l’esercito a proteggere il giardino dei diritti “privilegiati” dalle masse e 
dalle  loro  pretese;  oggi  il  giardino  è  pubblico,  ma  i  suoi  delicati  frutti  si  sono 
“smaterializzati” e sono emigrati in altri lidi protetti, dove non possono essere raggiunti 
dalla rappresentanza democratica e dalle conseguenze del suffragio universale”100.
Di conseguenza nel cyberspazio i diritti oggi darebbero luogo ad <<uno spazio 
della  comunicazione transnazionale  in  cui  le  diverse “lingue”  (dei  diritti)  possono  
incontrarsi, scontrarsi, confondersi, intersecarsi, sovrapporsi, contraddirsi, integrarsi  
ecc,>>  e  viene  affermato  il primato  della  “iurisdictio” sulla “legislatio”.  I  conflitti 
verrebbero risolti dai giudici in quanto,  secondo questa (incauta) assoluta fiducia che 
viene  riposta  nel  modello  giudiziario,  unici  soggetti  in  grado  di  fronteggiare 
un'innovazione  tecnologica  sempre  più  pervasiva  e  realizzare  un  possibile 
contemperamento tra valori che tenga conto delle diverse culture e sensibilità sociali101.
Questa ricostruzione tuttavia non è soddisfacente sotto un piano logico. Da una 
parte  non viene considerato  che il ricorso ai valori da parte  del giudice è rivolto per 
definizione  all'individuazione  della  soluzione  più  giusta  per  il  caso  singolo  e  ciò 
impedisce di mettere  in luce una  funzione sistemica dei precedenti.  Né  viene meno 
l'onere di coerenza del pensiero giuridico stesso,  componente essenziale della scienza 
giuridica102. Dall'altra questa stessa dimensione transnazionale dei diritti, che ricorda in 
100 R. BIN, in  http://www.robertobin.it/ARTICOLI/COSTITUZIONE.ht, cit. Secondo l'A. La metafora 
del giardino dei diritti,  protetto militarmente dalle aggressioni esterne,  rappresenta tutta  la sua forza  
rappresentativa della realtà odierna, in www.robertobin.it. 
101M.  R.  FERRARESE,  Il  diritto  al  presente,  cit.,  p.  156,  in  http://books.google.it/books?
id=ZqRGYo0uQsIC&pg=PA155&dq=giardino+dei+diritti+bin&hl=it&sa=X&ei=N_O1UdW9KcX
mOrewgDg&ved=0CDUQ6AEwAA#v=onepage&q=giardino%20dei%20diritti%20bin&f=true.
102OLIVER WENDELL JR HOLMES,  The Path of the Law,  in  Harvard Law Review,  10, 1897, p. 
461, nella  nota definizione secondo cui la funzione del diritto consiste nel  rendere prevedibile la  
condotta futura dei Tribunali.
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parte  il “misticismo”  à  la Habermas  dei  diritti  cosmopoliti  dell'uomo  viene  unita  a 
strumenti di soft law, che alla prova dei fatti non sembrano ancora in grado di offrire una 
tutela effettiva, in tal senso, le regole sulla Netiquette (o galateo in rete) e le raccolte di 
best  practies,  espressione  di  una  logica  di  multi-stakeholders103.  Infine  è  tutto  da 
dimostrare che, nelle fasi di autoregolazione, il bene comune possa essere rimesso nella 
sua realizzazione alla sola ed occasionale coincidenza con gli interessi dei gruppi privati 
in assenza di una cornice normativa, alla quale affidarne la difesa. Non c'è garanzia, 
quindi, contro il pericolo di un'involuzione corporativa ed egoistica di Internet affidata ai 
governi privati forti, anzi, le esperienze104 di  self-regulation,  nazionali105 o straniere106, 
riconducono  proprio  a  questo  scenario:  sono  state  formate  regole  tra  i  privati  ad 
orientamento  unilaterale  che  delineavano  discipline  sbilanciate  a  favore  dei  soli 
providers, comandi mascherati da consenso107, segno evidente che i padroni privati della 
rete hanno scelto di non negoziare affatto la regulation con i cittadini-utenti che di fatto, 
in questo modo, sono stati estromessi dalla loro ideazione.
Un sistema del genere è inoltre viziato da un problema di compatibilità delle fonti 
in  quanto  l'efficacia  dell'autoregolazione  (pura),  in  principio  limitata  al  solo  ambito 
103Prestando cioè una continua attenzione alla pluralità dei propri interlocutori e gestendo le proprie  
attività in modo coerente con i loro bisogni ed aspettative.
104In particolare modo negli Stati Uniti.
105In Italia, ad esempio, l'introduzione del “Codice di autoregolazione Internet e Minori” introdusse 
una disciplina esclusivamente favorevole ai  providers  e, in quanto atto negoziale, privo della forza 
cogente della legge togliendo ogni efficacia punitiva alle sue già deboli sanzioni. Di fatto incapace di  
protezione  nei  confronti  delle  fasce  più  deboli,  diventò  progressivamente  inoperativo.  In 
http.//www.privacy.it/codinternetminori.html.
106Esempi in tal senso: auto-dichiarazioni sull'età di chi si iscrive alle comunità virtuali, reputate da  
Facebook  valide  esimenti  dell'accertamento  sull'effettiva  età  dell'utente,  in  http.//www.it-
it.facebook.com/about/privacy/; clausole di esonero da responsabilità per contenuti illeciti ospitati da 
Youtube e Google inapplicabili a chi a rigore non sarebbe riconosciuto autore dei palinsesti perché  
confezionati  da  altri;  esimenti  da responsabilità  per  il  contraente  forte  accordate  dagli  utenti  sui 
diritti inviolabili, non suscettibili dunque di atto dispositivo, sul punto, cfr. retro nota 61.
107A differenza delle aspettative dell'ex Presidente Sarkozy, il  quale espresse illimitata  fiducia nella 
capacità salvifica della  self-regulation,  promossa a panacea di tutti  i mali,  affidando la disciplina 
delle libertà fondamentali  on-line  ad un'incontrollata autoregolazione dei “poteri forti” operanti  in 
rete. G. DE MINICO, Internet regola e anarchia, cit., p. 38. Così come da me affrontato retro p. 20.
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soggettivo di chi ha formato quelle regole, nella realtà ha efficacia erga omnes, ovvero 
anche nei confronti di chi è rimasto escluso dalle trattative di quei negozi normativi che 
tuttavia subisce restandone vincolato,  obbligato  suo  malgrado  a  dover  accettare  una 
disciplina sbilanciata a favore del soggetto più forte che l'ha imposta.
Dunque, come pareggiare le disuguaglianze tra il contraente debole e quello forte 
che ha tutto l'interesse a mantenere il vantaggio che lui vorrebbe conservare?
Il  ragionamento  seguito  in  ambito  europeo  ha  portato  i  diversi  autori  ad 
interrogarsi su come attribuire la validità dell'efficacia soggettiva erga omnes alle regole 
derivate dalla self-regulation che, invece, sarebbero vincolanti solo per le parti negoziali 
e coinciderebbero solo con l'ambito associativo che si autoregola mentre,  nei fatti,  si 
trovano a vincolare anche chi rimane terzo rispetto all'accordo normativo (non voluto) il 
quale si trova nella condizione analoga di qualsiasi comune cittadino tenuto ad osservare 
i  precetti  ordinati  dal  potere  autoritativo.  Se  questo  è  vero  allora  la  differenza  tra 
l'eteronomia e l'autoregolazione risiederebbe soltanto nell'autore: l'autorità pubblica nel 
primo  caso,  un  privato  nel secondo  caso  che,  tuttavia,  in assenza  di  una  specifica 
legittimazione  non  potrebbe  comunque  disporre  dell'altrui  sfera  giuridica.  Tali  atti 
dunque appaiono illegittimi e l'Unione Europea, attenta a questo profilo, è intervenuta 
per colmare questo  vulnus  dettando delle stringenti condizioni108 di legittimità a cui si 
deve attenere la self-regulation che abbia ambizioni di assurgere a legge erga omnes.
Questo  diverso  tipo  di  self-regulation  è  caratterizzato  da  una  partecipazione 
necessaria del soggetto pubblico alla produzione spontanea del diritto ed è ciò che viene 
108Tali  condizioni  riguardano principalmente la procedura,  dalla  condivisione con tutte le parti  del  
momento  deliberativo,  alla  anticipazione  del  negozio  da  parte  di  un  atto  di  eteronomia  e dalla  
secondarietà del negozio al comando politico. Commissione Europea, 2009, Report on Subsidiarity  
and proportionality. 16th Report on Better Lawmaking convering the year 2008,  COM (2009) 504, 
Cons.17, in http://ec.europa.eu/governance/better_regulation/reports_en.htm.
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definito  co-regulation,  una figura ibrida ad interazione proporzionale pubblico/privato 
che la letteratura anglosassone ha schematizzato in base alla partecipazione sempre più 
crescente (e necessaria) del potere pubblico sull'autonomia privata109. 
Attuando la co-regulation lo Stato riconosce i propri limiti110 e non riuscendo ad 
esaurire in se ogni manifestazione della giuridicità si trova a dover riconoscere un diritto 
non concepito dalla sua volontà autoritativa ed a farlo proprio in un momento successivo 
assegnando rilevanza giuridica ad una norma che ha (co) prodotto assieme alla libertà dei 
privati e rispetto alla quale ne conserva la responsabilità ultima. Allo Stato inizialmente 
compete  l'interpretazione  del  bene  comune,  spetta  all'autorità  pubblica  tradurlo  in 
obiettivi ed orientare anticipatamente il percorso dell'azione normativa privata. La legge 
parlerà per prima e l'autoregolazione, qui collocata nell'ambito delle fonti ad un livello 
sottostante  rispetto  all'eteronomia,  dovrà  seguire  il  percorso  indicato  ex  ante  dal 
Legislatore, completando il progetto regolativo, senza poter intervenire, invece, laddove 
il legislatore è rimasto in silenzio111. Ex post sarà poi lo stesso Legislatore a correggere i 
vizi della  regolazione  privata,  con  propri  poteri  di  controllo,  sull'inosservanza  delle 
istruzioni ricevute. Solo a queste condizioni, peraltro in linea con il principio di gerarchia 
delle fonti presente nel nostro ordinamento ed in quello internazionale che limita il diritto 
dei privati solo ad integrare e completare il discorso già avviato a livello politico (non ad 
109Il livello minimo è rappresentato dal “coerced private regulation” nel quale l'autorità pubblica si 
limita  a  minacciare  l'uso della  legge  in  assenza  dell'autoregolazione,  fino al  limite  massimo del 
“mandated private regulation” nel quale lo Stato mantiene forti poteri sanzionatori  e di controllo  
preventivi  e  successivi  sull'atto  privato.  Schematizzato  da  C.  T.  MARSDEN,  Internet  Co-
Regulation, Cambridge University Press, Cambridge, 2011, p. 52.
110Uno Stato con una  nuova identità:  riflessiva,  che si ripiega  su se stesso per  risolvere i  conflitti  
sociali condividendone con i protagonisti la costruzione della giuridicità. In questo senso la dottrina 
tedesca  G.  TEUBNER,  Substantive  and  reflexive  elements  in  modern  law,  in  Law and  society  
review, vol. 17, 1983, p. 239.
111Come conseguenza  divengono  in  questo senso inammissibili  i  “codici  indipendenti”  o i  nostri 
“regolamenti indipendenti del Governo” che , seppure destinati a venire meno al primo intervento 
del legislatore, si confermano come atti di decisione politica.
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iniziarlo  ex  novo)  cooperando  con  la  fonte  imperativa  in  base  al  modello  della 
complementarietà112, l'autoregolazione è capace di aspirare all'efficacia erga omnes.
Per altra via, anche la dottrina americana113, delusa da una  self-regulation pura 
evolutasi in maniera egoistica,  giunge alla conclusione di considerare  necessaria una 
presenza pubblica che orienti in anticipo l'autoregolazione114.  Il c.d.  “insegnamento di 
Lessig” dimostra che è con la pluralità ed il concorso degli strumenti regolativi115 che si 
promuove la better regulation. Lo stesso rapporto tra eteronomia ed autoregolazione è 
risolto  dalla sequenza  degli interventi  per  giungere  al  risultato  finale e  che  consiste 
inizialmente nell'esistenza di poche regole autoritative individuanti l'ambito entro il quale 
dovrà successivamente muoversi la self-regulation. 
All'opposto,  in Francia (riprendendo un argomento  che ho avuto  già modo di 
toccare in precedenza, seppure analizzandolo sotto altri aspetti) questo rigoroso ordine 
di intervento non è stato  accolto e si è preferito,  invece, porre le condizioni per una 
autoregolazione  pura,  promossa  a  panacea116 di  tutti  i  mali  di  Internet.  Le  libertà 
fondamentali on-line sono state così affidate ad un'incontrollata autoregolazione da parte 
dei  poteri  economici forti  che,  di  fatto,  hanno  cercato  di   tutelare  i  loro  interessi 
preoccupandosi esclusivamente di mantenere le proprie posizioni dominanti sul mercato, 
112Secondo alcuni autori si potrebbe ammettere una coregolazione dove Stato e privati sono, invece, 
equiordinati,  F.  CAFAGGI,  Relazione  Convegno su  “La Règulation:nouveaux modes? Nouveaux  
territories?,  Parigi,  29  gennaio,  2004.  Per  alcune  osservazioni  in  merito  cfr.  G.  DE  MINICO ,  
Internet regola e anarchia, cit., p. 33, nota 56.
113Oltre al precedentemente citato L. LESSIG, tra gli altri,  C. D. RAAB - P. DE HERT,  Tools for  
tecnology regulation: seeking analytical beyond Lessig and Hood,  Hart publishing, Oregon, 2008, 
pp. 263 ss.
114Per  le premesse che hanno  portato a  questa  intuizione:  cfr.  G.  DE MINICO,  Internet  regola  e  
anarchia, cit., p. 35 ss.
115Che  lo  stesso  Lessig  individua  in:  law,  self-regulation,  market   (c.d.  Lex  Mercatoria)  and  
architecture.
116Così dichiarò  l'ex  Presidente  Sarkozy nelle  sue parole espresse in  occasione del  G8 Summit  of 
Deauville.  G8 Declaration.  Renewed  Commitment  for  freedom  and  democracy,  cit.,  26-27  May 
2011.   http://www.g20g8com/g8g20/g8/english/live/news/renewed-commitment-for-freedom-and-
democracy1314.html. Cfr. retro p. 20, in archive.is
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facilitati in questo,  dalla totale assenza di vincoli provenienti da una guida eteronoma, 
orientata al bene comune.
Occorre quindi rompere l'equivalenza tra eteronomia ed autonomia e ristabilire il 
meccanismo  fondante  di  ogni  sistema  democratico,  ovvero  la  corrispondenza  tra 
decisione e responsabilità politica respingendo la tesi della perfetta fungibilità, a qualsiasi 
livello, del diritto imperativo con quello dei privati.
2.1 (segue) quale legislatore e quali principi.
L'extraterritorialità  di  Internet è  stata  capace  di  catalizzare  su  di  se  la 
globalizzazione contemporanea ed i problemi giuridici posti dalla tecnologia travalicano 
oramai i “recinti” degli Stati nazionali. In questo scenario le varie Costituzioni statali non 
riescono più a trovare in esse la dimensione idonea alla soluzione dei problemi. 
Nella realtà  Internet si presenta come un  puzzle  di discipline geograficamente 
differenziate. Una vera e propria confusione legislativa in contraddizione con la natura 
stessa della rete, aspaziale ed allergica a localismi117.
Allora quale Legislatore  sarebbe invece in grado  di imporre  una regolazione 
sovrana che abbracci tutto lo spazio coperto dalla rete? In altri termini, dato che la co-
regulation accosta Internet ad un ordinamento derivato, ciò presuppone l'esistenza di un 
soggetto originario (pubblico) che riconosca a monte la validità delle regole di Internet e 
di conseguenza si dovranno individuare le caratteristiche che dovrà possedere questo 
soggetto, da alcuni chiamato il “Legislatore supremo della rete”.
Dato che Internet è incompatibile con la territorialità di uno spazio fisico, allora 
117In  rete sono gli  stessi localismi a creare zone d'ombra per le condotte illegali.  Non è sufficiente 
proibire una condotta in uno Stato se poi in un altro quella stessa condotta è consentita. La disciplina  
più  restrittiva  verrà  vanificata  semplicemente  connettendosi  ad  un  server  collocato  nello  Stato 
permissivo, alterando in questo modo la parità di condizione del mercato.
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anche il suo legislatore dovrà essere “senza confini” individuandolo nella stessa comunità 
internazionale118. Lo stesso popolo del cyberspazio si ritroverebbe a scrivere la propria 
costituzione, definita  neurale,  la cui legittimazione è del tutto  esterna agli Stati ed il 
principio democratico  si sviluppa attraverso  l'indeterminatezza  perché lo  scopo  della 
Costituzione sarebbe filtrato  da ogni richiesta,  bisogno, di normazione attraverso una 
pluralità  di  soggetti  in  concorrenza  tra  loro  e  collocati  ad  un  livello  pressoché 
inconoscibile generando quindi un risultato normativo il cui valore non è il procedimento 
o  la  sua  democraticità,  ma  la  capacità  di  persuasione  circa  la  propria  efficacia119. 
Guadagna così  terreno  l'ipotesi  che  a  farlo  siano  le  stesse  istituzioni  di  auto-
organizzazione120,  come l'Icann121o  gli altri enti122,  le corti  di arbitrato  internazionale, 
118 E' accesa la discussione se per comunità internazionale la si debba considerare nella sua interezza o 
in un'articolazione minore, ancora da disegnare. Sul punto, cfr. G. DE MINICO , Internet regola e  
anarchia, cit., p. 22, nota 31.
119Il  fatto  però  che  ciascuno  può  elaborare  il  proprio  codice,  in  condizioni  di  neutralità  del  
meccanismo di produzione, significa anche che chi ha più interesse allo sviluppo di un determinato  
senso della rete può investire maggiori  risorse nella produzione del codice e non necessariamente  
trasparente  per  tutti  coloro che operano nella  rete  ed in  particolare  per  coloro che custodiscono 
l'architettura fondamentale della rete stessa. Nello stesso tempo il popolo della rete non sa nulla del  
codice, non sarà il  popolo a decidere se il  codice sarà adottato ma i “Signori  della  Rete”, i quali  
producono  i  programmi  che  utulizzando  e  rendendo  utilizzabile  un  determinato  codice  ne  
consentono l'uso. Sul punto, cfr., G.L. CONTI, La governance dell'Internet: dalla Costituzione della  
rete  alla  Costituzione  nella  Rete,  in  Internet  e  Costituzione,  a  cura  di  M.  NISTICO',  P. 
PASSAGLIA,  Giappichelli, Torino, 2014, pp. 84-85.
120 Al momento nessuna di queste organizzazioni ha il controllo completo su Internet. Esistono però 
cinque enti che a vario titolo ne garantiscono il corretto funzionamento.
121Acronimo di Internet Corporation for Assigned Name and Numbers, organizzazione internazionale, 
ente no profit di diritto privato dal 1998, registrato nello Stato della California (U.S.) che si occupa,  
unilateralmente, dell'interoperabilità e sicurezza di Internet, assegnando i codici delle utenze, gli IP 
e domini di primo livello, promuovendo inoltre la competizione e la rappresentanza delle comunità  
globali  in  Internet.  E'  controllato,  non  in  assenza  di  polemiche  da  parte  delle  altre  nazioni,  dal  
Dipartimento del Commercio USA.
122Oltre al sopradescritto Icann, brevemente:  Internet Society (Isoc), presieduto nella sezione italiana 
da Stefano Trumpy del Cnr di Pisa, questo ente fa pressioni sui governi al fine di mantenere aperti a 
tutti  gli  standard  tecnologici  evitando che passino in  mano ai  privati;  Internet  Engineering Task  
Force (Ietf) e si occupa dello sviluppo degli standard tecnologici suddiviso per gruppi di lavoro on-
line,  aperti  a  chiunque;   Internet  Architecture  Board  (Iab)  organo  consultivo dell'Isoc  nato  per 
supervisionare  Ieft  ed  altri  organismi  sull'esame  dei  reclami  presentati  sui  vizi  degli  standard  
considerati  poco aperti;  Internet  Governance  Forum  (Igf),  promosso dall'ONU per far dialogare i 
governi,  compagnìe,  università  ed altre  organizzazioni  sul futuro di  Internet.  Soggetti  che spesso 
hanno un origine in qualche misura statale, che quando hanno una consistenza fisica, quando hanno  
una  sede ed uno statuto con  degli  organi  che  ne  esprimono legalmente  la  volontà,  sono spesso  
incorporati secondo le leggi degli Stati Uniti, operanti da tempo secondo modelli comuni, per mezzo 
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oppure le stesse organizzazioni standardizzate come il World Wide Web Consortium. In 
questo senso sono stati aperti numerosi “cantieri” per l'adozione di carte, trattati, accordi 
o altri strumenti per enunciare i diritti e le garanzie della rete contro la pratica, diffusa e 
che  poco  convince,  di  fotocopiare  le  discipline  disegnate  per  altri  mezzi  di 
comunicazione ed applicarle con automatismo ad  Internet,  nonostante  la sua unicità. 
Tuttavia, benché tentativi interessanti123 di regolazione unitaria a livello globale, non è al 
momento prevedibile che questi atti possano trovare uno sbocco in atti giuridici formali 
rimanendo  tuttavia  un  auspicio  per  una  futura  costituzionalizzazione124 di  Internet. 
Recentemente i soggetti che hanno collaborato per lo sviluppo della rete si sono dotati di 
una  parvenza  di  Costituzione:  la  Dichiarazione  di  Montevideo125,  in cui  il punto  di 
partenza è la necessità di salvaguardare i valori collegati allo sviluppo della rete tramite 
un processo bottom-up in cui è fondamentale la cooperazione di tutti gli attori coinvolti. 
Collaborazione tuttavia ostacolata da alcune istanze provenienti dagli Stati, che invece 
vorrebbero  prendere  il controllo  della rete  infiltrandosi nelle crepe  create  dal modo 
confuso con la quale la rete si è sviluppata
Sotto  questo aspetto,  sarà indispensabile attendere un'ulteriore maturazione del 
dibattito  in corso  constatando  però  che  l'esame delle legislazioni nazionali dimostra 
di  comitati  (task  force)  i  cui  partecipanti  sono  selezionati  su  base  volontaria  e  non  vengono 
remunerati per l'attività che svolgono, con riunioni virtuali e che pubblicano maniacalmente tutto ciò 
che fanno. Per un approfondimento, tra gli altri,  G.L. CONTI,  La governance dell'Internet: dalla  
Costituzione  della  rete  alla  Costituzione  nella  Rete,  in  Internet  e  Costituzione,  a  cura  di  M. 
NISTICO', P. PASSAGLIA,  Giappichelli, Torino, 2014, cit., p. 86.
123Tra i quali, vedi supra nota 44.
124Qui  il  termine,  secondo  G.  DE  MINICO  <<non  è  usato  necessariamente  per  suggerire  
l'inserimento  nominalistico  di  Internet  all'interno  delle  costituzioni,  in  alcuni  casi  operazione  
addirittura considerata superflua in quanto sarebbero sufficienti delle interpretazioni evolutive per  
consentire di acquisire al dettato costituzionale anche un istituto assente, come è Internet>>  Per 
costituzionalizzazione, in questo caso, l'A. intende << la necessità di definire per la rete un nucleo  
fondamentale  di  principi  e  valori,  che  ne  siano  connotato  fondativo>>,  cfr.  Internet  regola  e  
anarchia, cit., p. 198.
125Consultabile  on-line dalla  pagina  http://www.icann.org/en/news/announcements/announcement-
07oct13-en.htm.
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ancora la prevalenza degli interessi economici e della legge del mercato sulle categorie 
sotto protette (nuovi operatori di rete, cittadini della rete,…), soggetti deboli privi di una 
tutela aggiuntiva capace di riequilibrare le forze.
Il dibattito  sulla  governance della rete  per  quanto  riguarda l'elaborazione dei 
protocolli è fermo qui, ad un dialogo tra la cooperazione il più possibile aperta e molto 
vicina a quanto  è accaduto  nei primi anni di vita della rete,  la c.d.  Multistakeholder 
cooperation,  e quanti vedono il pericolo di una  one government  linked surveillance. 
Dialogo  che  tuttavia  spesso  si  trasforma  in  vera  e  propria  guerra  nella  quale  le 
organizzazioni che si occupano  di  standard hanno sempre  più il ruolo  di guardiani 
dell'indipendenza della rete, più che di architetti e manufattori.126
Occorre  stabilire  le  condizioni  affinchè  dal  livello  normativo  (trattati 
internazionali, europei, o costituzioni)  si riesca a concretizzare, da parte delle normative 
derivate,  il  favor  rei  nei  confronti  dei  soggetti  in  svantaggio  al  fine  di  ristabilire 
l'uguaglianza  sostanziale  perseguita  dal  costituzionalismo moderno.  Un tale  risultato 
potrebbe essere agevolato da una scelta precisa da parte del Legislatore di mantenere un 
livello di normazione il più basso possibile limitando gli interventi eteronomi soltanto nei 
casi di indispensabilità, a fronte di un altro valore obiettivo, altrimenti compromesso. 
Pietra angolare attorno alla quale iniziare ad edificare una regolazione della rete 
capace  di  rendere  concreta  l'uguaglianza  sostanziale  è  la  disciplina  dell'accesso  ad 
Internet, precondizione essenziale per l'esercizio delle libertà sulla rete e cardine di quella 
che si sta oramai delineando, come suggestivamente definita, “cittadinanza digitale”, da 
garantire  a  prescindere  dall'ubicazione  territoriale  e  dalle  condizioni  sociali  ed 
126G.L.  CONTI,  La governance  dell'Internet:  dalla Costituzione  della  rete  alla  Costituzione  nella  
Rete,  in  Internet  e Costituzione,  a cura di  M. NISTICO',  P. PASSAGLIA,   Giappichelli,  Torino, 
2014, cfr., p. 92.
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economiche di ciascuno.
3. Gli accessi alla rete ed i divari digitali.
   L'accesso ad Internet è termine polisemico ed il relativo tema può essere declinato in 
molte chiavi diverse127. Nel Rapporto ONU sulla libertà di opinione128 viene separata, non 
a caso,  l'analisi dei problemi connessi alla libertà di esprimersi su  Internet,  da quella 
legata all'accesso alla rete, trattata nel quinto capitolo di questo lavoro che, nel dibattito 
internazionale sul ruolo e sulla qualificazione giuridica dell'accesso, ha avuto una forte 
eco. Sebbene per lo stesso  Special Rapporter La Rue non sia realistico pensare ad un 
pieno accesso in tempi brevi, egli ritiene “che gli Stati siano tenuti ad adottare tutte le 
misure  per  facilitare  l'esercizio  dei  diritti  umani,  ivi  compreso  quello  all  libertà  di 
espressione e di informazione, e sulla base di questo la realizzazione di infrastrutture per 
l'accesso ad Internet deve essere una priorità”129.
Benché in tale Rapporto non si arrivi mai a qualificare il diritto di accesso come 
un diritto  umano vengono tuttavia portati  come buoni esempi da poter  generalmente 
adottare sia interventi strutturali, come la realizzazione di punti di accesso pubblici, sia 
interventi normativi che hanno qualificato l'accesso come diritto130, ad ulteriore conferma 
che le implicazioni giuridiche derivanti dalle nuove tecnologie hanno un forte impatto e 
valenza “costituzionale”.
E' però doveroso fare chiarezza sulle varie figure che si confondono dietro alla 
127L.CUOCOLO,  La  qualificazione  giuridica  dell'accesso  a  Internet,  Rivista  Politica  del  Diritto, 
Volume XLIII, n° 2-3, cit., p.277.
128Di cui supra nota 69.
129Cfr. Rapport, par. 66, in www.ohchr.org. 
130Tra  i  (pochi)  stati  che hanno  introdotto il  diritto  di  accesso in  Costituzione,  benchè inserite  in  
norme  programmatiche:  Grecia,  l'habeas  data  in  Honduras,  Venezuela,  Ecuador;  altri  invece lo 
hanno disciplinato con strumenti legislativi cogenti: Estonia, Finlandia, Spagna.
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generica affermazione di accesso,  in quanto  nei vari interventi, legislativi ma anche e 
soprattutto nelle pronunce delle Corti, questo concetto non si sovrappone perfettamente. 
Come suggerisco dall'intitolazione di questo paragrafo, coniugando il termine al plurale, 
in primo luogo è necessario distinguere il problema della libertà di accesso alla rete da 
quello delle libertà  “sulla” rete  (queste  ultime131 presupponendo  un accesso  alla rete 
stessa, non saranno trattate nel corso di questo lavoro).
Approfondirò,  nei capitoli successivi, il significato della libertà di accesso alla 
rete  e le problematiche che derivano dalla circostanza che esso non è concretamente 
fruibile ab omnibus,  con la conseguenza, nella realtà, della creazione di nuove forme di 
diseguaglianza e discriminazione tra le persone, divenute vittime, a vari livelli, di divari 
digitali (fattuali e talvolta anche giuridici), comunemente accomunati nell'ambito della 
categoria  del  digital  divide e  pienamente  riconducibili a  quegli  “ostacoli  di  ordine 
economico e sociale,  che,  limitando di fatto  la libertà e l'uguaglianza dei cittadini,  
impediscono il pieno sviluppo della persona umana e l'effettiva partecipazione di tutti i  
lavoratori all'organizzazione politica, economica e sociale del Paese” la cui rimozione 
è dall'art. 3, comma secondo, della Costituzione qualificata come compito dello Stato.
 La vicenda della rete mette a punto le relazioni di potere e i conflitti che esse 
generano nella dimensione del cyberspazio, obbligando ad un ripensamento di categorie 
che sembravano consolidate  e  ad un'elaborazione di principi nuovi. Tra  questi ultimi 
assume  un  rilievo  particolare  quello  della  neutralità  della  rete,  che  trova  il  suo 
131Tra le tante che si potrebbero elencare: i vari interrogativi alla  domanda se l’accesso ai contenuti 
immessi in rete possa essere configurato come il nocciolo duro della libertà di manifestazione del  
pensiero,  come tale  incomprimibile  in  sede  di  bilanciamento  di  valori.  Tale  valutazione  risulta  
preliminare  alle  osservazioni  che  s’incentrano  sulle  diverse  questioni  attinenti  all’esercizio della  
libertà di manifestazione del pensiero in  rete: diffamazione,  stampa e tutela del buon costume on 
line.  Ma anche gli  interrogativi sui c.d.  diritti  alla  reputazione  on-line, all'oblio, alla  riservatezza 
all'anonimato, alla proprietà intellettuale e molte altre questioni che, per la tematica affrontata, non è 
possibile approfondire in questo contesto.
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fondamento  nell'eguaglianza  e  che  consiste  nel  divieto  di  ogni  discriminazione 
riguardante  i dati  ed  il traffico su  Internet,  che sia basata  sul mezzo  adoperato,  sui 
contenuti, sulle caratteristiche delle persone e sull'origine e la destinazione di contenuti, 
sui servizi. La neutralità fa sì che il diritto di accesso alla rete  non venga sostanzialmente 
svuotato dalle censure “di mercato” esercitate dagli intermediari. Si tratta dunque di una 
libertà  in entrata,  alla quale  affiancare  un  accesso  che  non sia  semplicemente  mera 
connessione tecnica, ma che consenta di superare ogni divario digitale, al fine di rendere 
effettiva, e libera, la conoscenza e le potenzialità disponibili in rete; al fine, cioè, di non 
trasformare l'accesso in una chiave che apra soltanto una stanza vuota132. 
132S. RODOTA',  Neutralità e anonimato, in  Il mondo nella rete. Quali diritti, quali vincoli,  Laterza, 
Roma – Bari, 2014, cit., p. 22.
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CAPITOLO SECONDO
ACCESSO ALLA RETE
SOMMARIO: 1. Qualificazione giuridica dell'accesso ad Internet – 1.1. Il dibattito in Italia: 
la dottrina contraria all'accesso come diritto sociale – 1.2. (segue): la dottrina favorevole 
all'accesso  come  diritto  sociale.  –  2.  Una  nuova  pretesa:  realizzare  le  infrastrutture  
necessarie.  – 2.1.  Latitanza  del regolatore nazionale e politica U.S.A a confronto.  - 3.  
Possibili fisionomie del futuro gestore di rete.
1. Qualificazione giuridica dell'accesso ad Internet.
    Concentrando  l'attenzione  sul  problema  della  libertà  di  accesso  alla  rete, 
mantenendolo dunque separato da quello delle libertà “sulla” rete che come ho avuto 
modo di elencare rapidamente supra concettualmente spesso si confonde e sovrappone 
al primo nei vari interventi positivi degli Stati  e  nelle pronunce delle Corti,  occorre 
delineare i diversi profili che lo compongono. 
Secondo  alcuni  autori133 tale  accesso  avrebbe  un  carattere  strumentale  alla 
soddisfazione  degli  altri  diritti  (e  dei  doveri),  fondamentali134 e  non,  sulla  rete135 e 
verrebbe inteso come mera disponibilità dello strumento, insufficiente in sé a realizzare 
un vero e proprio diritto fondamentale in quanto non sarebbe possibile determinare, a 
priori, la sua natura e rango. In questa prospettiva l'accesso ad Internet sarebbe oggetto 
133Per un rapido elenco, cfr C. CAPOLUPO, Informazione e partecipazione democratica nell'era dei  
social media, in Nuovi mezzi di comunicazione e identità, p. 610, nota 18.
134Non solo quelli legati  alla libera manifestazione del pensiero ma anche quelli che attengono alla  
sfera economica delle imprese che operano sul  web come la libertà di iniziativa economica art. 41 
Cost.
135Così V. CERF,  Internet  Access Is Not A Human Right,  sul  New York Time  4 gennaio 2012,  in 
http://www.nytimes.com/2012/01/05/opinion/internet-access-is-not-a-human-right.html/.
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di una tutela a “geometria variabile” a seconda del tipo di situazione specifica e finalità 
che quel determinato accesso persegue. Sarà poi in base a come verrà catalogato questo 
tipo  di accesso  che,  conseguentemente,  si produrranno  quelle variazioni al grado  di 
tutela  riconosciuta  e  collegata  a  quello  specifico  interesse  che  per  il suo  tramite  si 
realizza. Contrariamente, altra parte della dottrina ritene che l'accesso vada qualificato 
come diritto in sé, sociale, e sarebbe riferibile indistintamente a tutte le finalità che la rete 
permette di realizzare. Un vero e proprio diritto <<di non essere esclusi dal godimento  
delle  risorse  accumulate  dalla  società  e  depositate  nel  web136>>,  da  garantire  a 
prescindere  dall'ubicazione  territoriale137 e  dalle  condizioni sociali ed  economiche di 
ciascuno; cardine di quella cittadinanza sociale, digitale, in via di formazione. In altri 
termini nel caso  di  Internet può  parlarsi  di  un  “accesso  all’interesse”138,  cioè  di  un 
accesso  rivolto  a  realizzare  l'interesse  dello  sviluppo  della  propria  personalità  nella 
dimensione ulteriore offerta dalla rete.  A tal fine, la definizione dell’accesso come un 
diritto, almeno sul piano formale, parrebbe offrire il massimo di tutela.
Occorre  premettere  che  ad  oggi  è  da  escludersi  la  sussistenza  un  diritto  di 
accesso tout court nei termini di un diritto ad accedere ad Internet, opponibile da parte di 
chiunque, in qualunque momento e da qualunque luogo. Ciò è escluso non solamente da 
ragioni di ordine giuridico ma anche dal livello di progresso tecnico scientifico raggiunto 
e,  soprattutto,  da  quello  infrastrutturale.  L'inquadramento  del  diritto  di  accesso,  in 
assenza di qualifiche specifiche all'interno di atti internazionali o sovranazionali, è dunque 
136A. VALASTRO,  Le garanzie di effettività  dell  diritto di  accesso ad Internet  e la timidezza del  
legislatore italiano, in Il diritto di accesso ad Internet, atti della tavola rotonda svolta nell'ambito  
dell'IGF italia 2010, cit., p. 45.
137In tal senso verrebbero ripercorsi i canoni del c.d. servizio universale già riconosciuti in relazione 
all'accesso alle linee telefoniche tradizionali.
138Di  accesso  all'interesse  discute  P.  PASSAGLIA,  Diritto  di  accesso  ad  Internet  e  giustizia  
costituzionale.  Una  (preliminare)  indagine  comparata, consultabile  su 
http://www.giurcost.org/studi/passaglia.htm.
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rimesso all'iniziativa dei singoli Stati che tuttavia, nella grande maggioranza, compreso il 
nostro  Paese,  non  si  sono  ancora  attivati  per  darne  una  precisa  collocazione 
costituzionale sebbene , proprio a seguito dello sviluppo tecnologico, si sia formato nella 
coscienza sociale un forte “tono costituzionale”139 di questo (presunto)  nuovo diritto, 
ritenuto  da  più  parti  oramai  fondamentale,  benché  ancora  non  riconosciuto 
esplicitamente a livello normativo.
E'  tuttavia  dalla  giurisprudenza,  soprattutto  internazionale,  che,  seppure  con 
molta  cautela,  si stanno  tratteggiando,  almeno,  i contorni del diritto  di accesso  che 
concretamente entra in gioco quando a qualcuno venga impedito di accedere alla rete.  
Tali  impedimenti  si  possono  riassumere  nella  insufficienza  della  “alfabetizzazione 
informatica” e nella tematica del c.d.  digital divide,  argomenti che stanno assumendo 
sempre maggior consistenza nella scienza giuridica e che si stanno riproponendo sempre 
più frequentemente di fronte agli organi di giustizia costituzionali chiamati a risolvere 
queste nuove situazioni di discriminazione140 al fine di rendere concreto il principio di 
uguaglianza. In questo  senso è possibile creare una connessione tra  le problematiche 
relative al divario digitale e l'affermazione dell'uguaglianza sostanziale che hanno portato 
le  varie  Corti,  seppur  timidamente  e  spesso  senza  utilizzare  qualificazioni  troppo 
impegnative, a poter affermare che l'accesso ad  Internet è un diritto. Passi avanti, non 
solo nella definizione dell'accesso ad  Internet come diritto ma arrivando a qualificarlo 
139 Cfr.  T.  E.  FROSINI,  www.RivistaAIC,fasc.1/2011.it,  dicembre  2010,  cit.  p.  1.  Inoltre,  a  fini 
statistici, nel 2010, la Bbc World Service ha commissionato un sondaggio intervistando un campione 
di  27  mila  persone  provenienti  da  26  nazioni  diverse.  Per  4  persone  su  5  Internet è  un  diritto 
fondamentale dei cittadini. Il 79% degli intervistati crede che non si possa prescindere dalla rete e la  
percentuale  sale  all'87%  tra  coloro  che  già  utilizzano  il  web  quotidianamente.  In 
http://news.bbc.co.uk/2/shared/bsp/hi/pdfs/08_03_10_BBC_internet_pool.pdf.
140Solo per fare accenno alla  normativa italiana,  il  digital divide viene inserito completamente nel 
contesto delle discriminazioni  sulla  base delle «condizioni personali  e sociali»,  evocato dall’art.  3, 
primo  comma,  della  Costituzione.  Cfr,  P.  PASSAGLIA  in 
http://www.giurcost.org/studi/passaglia.htm.  nota 35.
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nella forma più solenne, attribuendogli il rango di diritto fondamentale, sono stati fatti 
recentemente sia dal Conseil Constitutionnel francese141, in merito al giudizio preventivo 
sull'entrata in vigore della legge  Création et Internet,  comunemente denominata legge 
Hadopi142,  che  dalla   Sala  Constitucional costaricense143,  quest'ultima  seguendo  il 
richiamo di  quanto  dichiarato  in Francia,  come,  da  alcuni definito,  in una  sorta  di 
“dialogo transnazionale fra le Corti144”.
Occorre  dunque  scegliere  quale  strada  percorrere  al  fine  di  redistribuire  la 
ricchezza conoscitiva offerta da Internet partendo dal presupposto che l'accesso alla rete 
è funzionale all'uguaglianza sostanziale, in quanto capace di includere il singolo in inediti 
processi sociali e politici e di rimuovere gli ostacoli, materiali ed economici, rispetto al 
pieno sviluppo della persona. Per parte della dottrina l'accesso conterrebbe in sé quella 
funzione equilibratrice propria dei diritti sociali (sebbene con una propria particolarità145) 
e sarebbe quindi configurabile come un nuovo diritto sociale nei confronti del quale è 
preciso compito dello Stato, o comunque di un potere pubblico, quello di rimuovere gli 
ostacoli di ordine economico e sociale al fine di garantire a tutti, cittadini e non (che in 
questo  modo potrebbero vantarne la pretesa) le infrastrutture  necessarie per l'accesso 
alla rete in condizioni non discriminatorie e con un livello qualitativo minimo predefinito.
141Commentaire de la décision n° 2009-580 DC – 10 juin 2009, Loi relative à la diffusion et à la  
protection  de la création  sur Internet,  in  Cahiers Cons. const.,  n.  27, 2010,  p.  7,  della  versione 
consultabile  on  line alla  pagina  http://www.conseil-constitutionnel.fr/conseil-
constitutionnel/root/bank_mm/commentaries/cahier27/ccc_580dc.pdf.  
142Acronimo di Haute Autorité puor la diffusion de oeuvre set la protection des droits sur Internet.  
143 Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia , sentencia n. 12790 del 2010, par. V: «se ha 
afirmado el carácter de derecho fundamental que reviste […] el derecho de acceso a la Internet o  
red de redes».
144Cit. T. E. FROSINI, www.RivistaAIC,fasc.1/2011.it, dicembre 2010, cit. p.13.
145Secondo G. DE MINICO, Internet regola e anarchia, p. 128, a differenza del diritto alla salute o al  
lavoro, in grado di procurare vantaggi da soli, il diritto di accesso ad Internet di per sé non soddisfa 
alcun bisogno che, invece, viene procurato di volta in volta dalla navigazione. Per queste ragioni  
l'accesso ad Internet sarebbe qualificabile come un diritto sociale a utilità plurima e differenziata.
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Sullo sfondo della questione rimane la salvaguardia della neutralità della rete da 
tutelare  e  promuovere  anche  e  soprattutto  mediante  l'intervento,  allo  stato  attuale 
auspicato, del legislatore che, con lungimiranza, predisponga strumenti legislativi adatti 
ad implementare l'uso della tecnologia,  ponendo in essere le basi per  future e nuove 
politiche  sociali  capaci  di  neutralizzare  le  discriminazioni  derivanti  dalle  distorsioni 
all'accesso causate dal mercato  incontrollato e dal divario digitale dei territori e degli 
utenti146.
1.1. Il dibattito in Italia: la dottrina contraria all'accesso come diritto  
sociale;
        Una prima e preliminare motivazione secondo la quale parte della dottrina nel 
nostro  paese ritiene di escludere che l'accesso ad  Internet rappresenti un diritto  a sé, 
tanto meno che possa qualificarsi come diritto sociale,  consiste, come ho già avuto di 
accennare supra, nella sua natura strumentale, servente, all'esercizio di altre libertà, già 
espressamente  nominate  nella nostra  Costituzione.  Tale  esclusione  deriverebbe dalla 
mancanza di alcuna disposizione di fonte costituzionale che lo preveda incluso nei diritti 
del catalogo  costituzionale,  esplicitamente o  implicitamente,  salvo i deboli ricorsi da 
parte di alcuni autori all'art. 117, comma primo, Cost.,  tramite il quale viene attribuita 
una  rilevanza,  per  via  indiretta,  degli  art.  25147,26148 e  36149 della  Carta  dei  Diritti 
Fondamentali dell'Unione Europea, resa vincolante tramite l'incorporazione nel Trattato 
146Fenomeno  noto  come  digital  divide di  secondo livello,  o  deepening  divide,  che  consiste  nella 
diversificazione digitale degli utenti come divario culturale, inadeguatezza sul piano formativo per 
capire  cosa  può  fare  questa  tecnologia.  Cfr.  C.  CAPOLUPO,  Informazione  e  partecipazione  
democratica nell'era dei social media, in Nuovi mezzi di comunicazione e identità, p. 618.
147Il quale riconosce il diritto degli anziani a partecipare alla vita sociale e culturale.
148Che  riconosce  il  diritto  dei  disabili  di  beneficiare  di  misure  intese  a  garantire  l'autonomia, 
l'inserimento sociale e professionale e la partecipazione alla vita della comunità.
149Sul diritto alla coesione sociale di chi vive in territori remoti.
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di Lisbona la quale, tuttavia, oltre che in questi specifici settori,  non prevede mai un 
diritto  sociale  all'acceso  a  livello  generale.  Sono  a  maggior  ragione  insufficienti  a 
qualificare il diritto di accesso come un diritto sociale anche i riferimenti alle fonti interne 
di rango primario, portati come argomentazioni a sostegno della tesi favorevole come ad 
esempio il d.lgs. 259/03, c.d. Codice delle Comunicazioni Elettroniche150 e tanto meno i 
richiami alle Corti  Costituzionali straniere che nulla ci dicono,  circa la loro  rilevanza 
all'interno della nostra  Carta.  Alla base di questi riconoscimenti vi è l'idea, diffusa in 
buona  parte  della dottrina151 e  recepita  a  partire  dal 1987  anche dalla nostra  Corte 
Costituzionale a partire dalle sentenze nn° 215 e 561 e successive152, secondo cui l'art. 2 
Cost.  rappresenterebbe  una  norma  a  fattispecie  aperta,  valvola  di  sistema  per 
l'individuazione di nuove libertà e diritti  costituzionali. Tale apertura  produrrebbe un 
catalogo aperto dei diritti a tutela dell'uomo in tutte le manifestazioni essenziali del suo 
sviluppo dove, al suo interno, troverebbe spazio anche il riconoscimento di Internet e, 
conseguentemente, dell'accesso, qualificato come diritto sociale grazie al legame ed alla 
sinergia con il successivo art  3, sia con riferimento alla <<pari dignità sociale>> del 
primo comma, sia con riferimento  al <<pieno sviluppo della  persona umana>> del 
secondo  comma.  Secondo  la  dottrina  contraria153 a  questa  impostazione,  tali 
150All'interno del quale si tocca in diversi punti il tema dell'accesso: art. 3 comma primo dove viene 
stabilito che il Codice “garantisce i diritti inderogabili di libertà delle persone nell'uso dei mezzi di  
comunicazione elettronica”; al successivo comma secondo il quale qualifica  “libera e di preminente  
interesse generale la fornitura di reti e servizi”; nell'art. 54, comma primo dove viene stabilito che 
“qualsiasi  richiesta  ragionevole  di  connessione  in  postazione  fissa  alla  rete  […]  è  soddisfatta  
quanto meno da un operatore”.
151Per una breve elencazione degli A. a sostegno della fattispecie aperta, tra i quali: A. BARBERA, F.  
MODUGNO, A. PIZZORUSSO, così come indicati (oltre allo stesso A.) in A. PACE, Problematica  
delle libertà costituzionali, Parte Generale,  Cedam, Padova, 2003, cfr., p. 21, nota 32. Inoltre: G. 
DE MINICO, Internet regola e anarchia, cfr., p. 129.
152Sent.  n°404/1988  sul  c.d.  diritto  fondamentale  all'abitazione;  sent.  n°167/1999  sul  diritto  di 
passaggio coattivo sul fondo servente per esigenze di accessibilità dei portatori di handicap;  ed altre 
confrontabili su P. CARETTI, I diritti fondamentali, cfr., p. 174.
153Per alcuni degli A. a sostegno della fattispecie chiusa,  cfr.  A. PACE,  Problematica delle libertà  
costituzionali, Parte Generale, p. 23, nota 38, il quale indica P. BARILE, P. CARETTI; inoltre, M. 
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argomentazioni si  tratterebbero  in realtà  di  tentativi  di  sovra-interpretazione154 della 
nostra Costituzione, figlia di quella cultura oramai prevalente nei giuristi che tende a 
svalutare il ruolo delle  Carte nazionali a favore di un ipotetico cosmopolitismo basato 
sull'assunto che tutti i diritti fondamentali rappresentano anzitutto  dei valori e sono di 
conseguenza  meritevoli  di  una  tutela  giurisdizionale,  anche  in  assenza  di  una  loro 
previsione costituzionale che li abbia statuiti, ovvero consegnati in un testo  scritto  di 
rango superiore. In questo modo vengono equiparati i diritti previsti dalle disposizioni 
costituzionali a quelli che si possono  desumere dalla legge ordinaria o  negli accordi 
internazionali155(talvolta anche addirittura meri interessi in cerca di tutela) combinando i 
vari  disposti  a  mezzo  di un'interpretazione spesso  comparativa e  multi-livello con il 
risultato  di arrivare ad una manipolazione del testo  costituzionale al fine di ricavarne 
norme  non  espresse  per  mezzo  di  tecniche  argomentative  fondate  su  ragionamenti 
dogmatici o ideologici, in antitesi con il metodo giuridico su cui si fondano i sistemi di 
diritto  positivo  come il nostro.  Con la sovra-interpretazione  l'interprete,  guidato  dai 
valori sociali del momento, si spinge a ricercare una copertura costituzionale partendo 
dall'interesse che vorrebbe vedere soddisfatto  finendo per elaborare norme contenenti 
BETZU, Interpretazione e sovra-interpretazione dei diritti costituzionali nel cyberspazio,  in  Nuovi  
mezzi di comunicazione e identità, p. 463.
154Tecnica  interpretativa  che  consentirebbe  di  individuare  le  libertà  costituzionali  esercitabili  in  
Internet ricavando norme inespresse dal  testo costituzionale sulla base di ragionamenti  fondati su 
premesse  ideologiche  che  prescindono  totalmente  dall'interpretazione  degli  enunciati.  La  sovra-
interpretazione  produrrebbe  norme  imprecise  o  indeterminate,  irrazionali  perchè  non  sarebbe 
possibile dimostrare  ragionevolmente la  conformità  tra  fatto storico e fattispecie astratta,  dunque 
incostituzionali in forza del canone di ragionevolezza espresso dall'art.  3, comma terzo, Cost. Tale  
tecnica interpretativa si posiziona in contrapposizione con la regola interpretativa di cui all'art.  2,  
comma primo, Disposizioni Preliminari al codice civile, espressione di quel procedimento di verifica 
razionale della  sussunzione del  fatto storico entro la  norma  che lo disciplina  propria  del  metodo 
scientifico del positivismo giuridico avalutativo, secondo cui <<nell'applicare la legge non si può ad  
essa attribuire altro senso che quello fatto palese dal significato proprio delle parole secondo la  
connessione di esse [...]>>. Per un esempio di sovra-interpretazione, in relazione all'art.  17 Cost. 
sulla  libertà  di  riunione  cfr:  M.  BETZU,  http://www.astrid.eu/Forme-e-st/Note-e-
con/betzu_aic_16_10_12.pdf., in  http://www.astrid.eu.
155In  questo senso, i  vari  riferimenti,  spesso disomogenei,  alle  disposizioni  della  C.E.D.U.  o della  
C.d.f.U.E. che per tramite dell'art. 117, comma primo, Cost. ne implicano l'immediata vincolatività.
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“nuovi diritti” sostituendo la propria volontà a quella della Costituzione. La volontà della 
Costituzione è invece oggettivata  nel testo  e lo scopo  dell'interpretazione giuridica è 
quello di rimanervi comunque collegata,  le evoluzioni delle disposizioni costituzionali 
dovranno  dipendere  dalla  struttura  della  disposizione156:  se  essa  contiene  elementi 
descrittivi  o  normativi  capaci  di  cambiare,  alla  evoluzione  di  questi  si  avrà  anche 
l'evoluzione della norma e dei vecchi diritti si avrà una lettura aggiornata scongiurando 
così la “pietrificazione” del catalogo  dei diritti  costituzionali. Rigettando  le “pseudo-
argomentazioni” fondate sulla c.d.  interpretazione per valori, in grado di capovolgere 
l'approccio interpretativo delle disposizioni normative da formale, deduttivo157, fondato 
cioè sul testo, a sostanziale, basato invece sulla ponderazione e bilanciamento dei diversi 
valori assunti dall'interprete158, viene con forza escluso che il diritto di accesso alla rete 
sia un nuovo diritto sociale preferendo invece la definizione che lo considera come mera 
pre-condizione, semplice mezzo di esercizio delle altre libertà e degli altri diritti sociali 
già tutelati costituzionalmente159. Di fronte ad ogni nuova situazione il giurista, seguendo 
il metodo giuspositivista scientifico, si troverebbe di volta in volta a dover interrogare il 
testo  costituzionale,  sempre  capace  di fornire  le risposte  per  la regolazione dei casi 
156Sul punto cfr. la distinzione in tre categorie delle disposizioni giuridiche in: descrittive, sintetiche,  
valoristiche.  In  M.  BETZU,  Interpretazione  e  sovra-interpretazione  dei  diritti  costituzionali  nel  
cyberspazio, in Nuovi mezzi di comunicazione e identità, p. 454.
157Le norme  giuridiche  sono composte da  connessioni  tra  fatto-norma-effetto.  Il  testo “cattura”  la 
realtà,  assume il fatto dentro la norma che è chiamata a regolarlo e ne garantisce l'effetto che ne  
discende, caratterizzando la norma da certezza. Cfr. M. BETZU, Regolare Internet, p. 49 ss.
158Che  presuppone  in  un  certo  senso  un  ruolo  “politico”  dell'interprete,  non  limitato  affatto  a  
descrivere  il  diritto  positivo, proponendo eventuali  modifiche,  bensì  anche  capace di  “creare”  le 
norme superando in questo modo il dato normativo, vissuto come limite anacronistico. Temi cari alla 
letteratura giuridica anglo-americana ed importati anche in Europa con la Carta dei Diritti,  scritta  
per  superare  la  varietà  delle discipline  costituzionali  statali  per  creare  un  ambito europeo che si  
riconosca  in  comuni  valori.  Cfr.  A.  PACE,  Problematica  delle  libertà  costituzionali,  Parte  
Generale, p. 38 e M. BETZU, Regolare Internet, p. 56.
159Un esempio di  interpretazione evolutiva in  tal  senso: esiste il  diritto  sociale alla  salute che per  
mezzo  di  Internet può  esplicarsi  nella  telemedicina  che  spetta  alla  Repubblica  promuoverla  e 
garantire  ma,  rispetto alla  quale,  l'accesso è tecnicamente una pre-condizione di utilizzo. Cfr.  M. 
BETZU, Interpretazione e sovra-interpretazione dei diritti costituzionali nel cyberspazio,  in  Nuovi  
mezzi di comunicazione e identità, p. 464.
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nuovi, anche per quanto riguarda l'odierna civiltà tecnologica digitale del  cyberspazio. 
L'accesso  in  quanto  pre-condizione  e  strumentale  agli  altri  diritti  andrebbe  quindi 
valutato caso per caso ed entrerebbe allora in gioco quella tutela a geometria variabile 
che rafforzerebbe la protezione  dell'accesso  al  crescere  del rilievo del diritto  (o  del 
dovere)  cui l'esercizio è funzionale dato  che supposto  diritto  di accesso non sarebbe 
configurabile in astratto una volta per tutte. 
A questa prima motivazione si obietta che, connettendoci ad Internet, le finalità 
realizzabili sono  nella  realtà  molto  eterogenee,  nella  rete  libertà  tra  loro  diverse  si 
intrecciano e possono esercitarsi contemporaneamente rendendo complicate le singole 
considerazioni delle situazioni a cui l'accesso è strumentale. Si confonde che Internet sia 
un semplice strumento  e non invece una nuova realtà autonoma,  ben maggiore della 
somma  data  dalle  singole  finalità  che  si  potrebbero  elencare  per  costruire  quella 
sopraindicata tutela a geometria variabile dell'accesso, per questi motivi si obietta che 
l'errore  di fondo  risiede in una incompleta  comprensione del fenomeno  Internet che 
porterebbe,  in conclusione,  a proporre  soluzioni inadeguate  alle nuove problematiche 
provenienti dalla dimensione del web. Per queste ragioni la natura meramente servente 
rispetto al mezzo diviene non determinante per escludere l'accesso come diritto sociale 
poiché  ai fini di tale qualifica, questa importanza si affievolisce perdendo di valore.
Una seconda  motivazione  riguardante  l'esclusione di  Internet (e  dell'accesso) 
come nuovo diritto sociale pone l'accento sul problema della sua concreta azionabilità: 
come  sarebbe  azionabile  una  pretesa  nei  confronti  dello  Stato  di  implementare  gli 
interventi strutturali e l'alfabetizzazione informatica bilanciando le scarse risorse con gli 
altri diritti sociali (riconosciuti),  ovvero,  in quale modo sarebbe possibile obbligare il 
legislatore a ponderare gli investimenti tra diritti codificati e diritti privi di fondamento 
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costituzionale? 
 Qui le risposte separano il tema affrontandolo per gradi. Gli interventi a favore 
dell'alfabetizzazione rientrano oramai pacificamente nella previsione dell'art. 9 Cost. cui 
si affida alla Repubblica il compito  di promozione della cultura  ed  ogni incentivo a 
sostegno della cultura informatica <<corrisponde a finalità di interesse generale […]  
nella specie attraverso l'uso dello strumento informatico>> così come auspicato nella 
sent.  n° 307 del 21  ottobre  2004 dalla Corte  Costituzionale160.  Per  quanto  riguarda 
invece  gli interventi  strutturali  occorre  separare  il contenuto  e  la  tutela  del  diritto, 
rispetto  alle  scelte  di  ponderazione,  già  rimesse  normalmente  alla  discrezione  del 
legislatore. Ciò che comunque viene sottolineato è la critica che si muove a coloro che 
ritengono  l'azionabilità di un diritto  un elemento  costitutivo  originario,  ben potendo 
invece realizzarsi successivamente nel tempo161.
Un  terzo  ordine  di  motivazioni contrarie  a  qualificare  Internet come  diritto 
sociale riguardano il fatto che, storicamente, tale diritto non si sarebbe ancora affermato, 
risultando allo stato attuale in progress. Sarà possibile affermarlo solamente quando le 
potenzialità della rete verranno diffuse e conosciute a seguito di investimenti pubblici sul 
modello statunitense e britannico. 
Il  ragionamento  può  essere  facilmente  ribaltato  da  coloro  che  sostengono  il 
contrario:  di  fronte  a  fenomeni  in  grado  di  migliorare  la  vita  dei  cittadini  come 
l'evoluzione tecnologica è altresì compito del giurista suggerire scelte politiche che ne 
incentivino la diffusione, anche mediante gli investimenti pubblici.
160Sentenza consultabile in  http://www.giurcost.org/decisioni/index.html.  Punto 3.1.  considerando in 
diritto. In merito alla quale avrò modo di ritornare infra par. 1.2.
161Così come del resto è già avvenuto nei casi dei riconoscimenti del diritto all'ambiente e del diritto 
dei consumatori.  Sul punto, C. CAPOLUPO,  Informazione e partecipazione democratica nell'era  
dei social media, in Nuovi mezzi di comunicazione e identità, cfr., p. 613.
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Infine,  sarebbe proprio  il principio  di  uguaglianza sostanziale a  non elevare, 
ancora,  Internet a  diritto  sociale,  almeno fino a  quando  lo  stesso  ordinamento  non 
prevederà  la rete  come unica possibilità di partecipazione all'organizzazione politica, 
economica e sociale del Paese. Solo a quel punto sorgerà a carico dello Stato l'obbligo di 
rimuovere gli ostacoli al pieno sviluppo della persona umana, art.  3, comma secondo, 
Cost., in quanto, secondo questa prospettiva, coloro che prima di allora non hanno avuto 
modo di accedere alla rete non avrebbero comunque subìto uno svantaggio, ben potendo 
accedere ad altre fonti di informazione, con buona pace di coloro che ritengono fuori 
discussione il legame tra l'accesso alla rete e l'uguaglianza sostanziale.
Questa impostazione non tiene in conto  la caratteristica principale di  Internet, 
che è  la sua  infungibilità rispetto  agli altri  mezzi.  Non è  un caso  che il  deepening  
divide162 sia già andato  oltre  al fenomeno del  digital  divide:  mentre i giuristi stanno 
ancora interrogandosi sul se e come si possa configurare un diritto ad Internet, altrove si 
tocca già con mano il divario culturale tra coloro che godono dell'accesso alla rete (gli 
have) nei confronti di coloro  che ancora ne restano esclusi (gli  have not).  Internet è 
strumento di sviluppo della persona, limitarne l'accesso significherebbe non emancipare 
gli  have not  rispetto  agli  have,  intere fasce della popolazione rimarrebbero escluse da 
quell'inedito processo democratico che la rete è in grado di offrire a tutti contro quello 
stesso progetto  di inclusione che è proprio dei diritti sociali fondamentali e per i quali 
anche le risorse economiche devono essere modulate.
Concludendo,  l'aspetto  maggiormente consistente  delle critiche che la dottrina 
contraria a  qualificare l'accesso alla rete  come nuovo diritto  sociale muove a quella, 
invece, favorevole, ruota principalmente attorno ad un problema di merito sul tipo di 
162Termine che ho già definito supra in questo capitolo, cfr. nota 146.
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compiti che la figura dell'interprete è chiamato a svolgere e tale diversa impostazione 
emerge soprattutto  attorno alla ricostruzione dell'art. 2 Cost. come norma a fattispecie 
aperta  la  quale  riconoscerebbe  le  nuove  situazioni  da  tutelare  a  seguìto  di  un 
riconoscimento  dei  valori  espressi  dall'evoluzione  della  coscienza  sociale.  Questa 
dottrina, benché diffusa ed autorevole, è altrettanto autorevolmente criticata163 in quanto 
finirebbe per sottovalutare le capacità interpretative per le soluzioni alle situazioni nuove, 
come Internet, già presenti nella nostra Costituzione le quali andrebbero semplicemente 
ricavate  dall'interno  della  Carta,  perché  già  insite  nelle  disposizioni.  L'apertura 
incondizionata dell'art.  2 Cost.  introdurrebbe, non di rado,  dei contrasti all'interno del 
catalogo della Costituzione tra i nuovi (ed indefiniti) diritti ed i vecchi (riconosciuti e 
codificati) ma ciò, per i sostenitori dell'interpretazione per valori, non ne arrecherebbe un 
danno molto grave164.
1.2. (segue): la dottrina favorevole all'accesso come diritto sociale.
Punto di origine al quale si ricollega la dottrina favorevole a riconoscere come 
sociale il diritto di acceso è quello di collegarlo, sostituendolo, alla libertà informatica, 
teorizzata  a  partire  dal  1981  da  I.  Berlin165.  Questa  libertà  sarebbe  scaturita 
dall'evoluzione della civiltà tecnologica capace di sviluppare una nuova dimensione della 
libertà  umana,  proiettata  nel futuro  tecnologico.  Inizialmente riferita  solo  alla tutela 
dell'identità  personale  ed  alla riservatezza  oggi,  con  l'avvento  di  Internet,  essa  si  è 
configurata come la pretesa di partecipazione alla società digitale trasformandosi in una 
163Per  un  confronto,  le critiche  di  P.  CARETTI,  I  diritti  fondamentali,  cfr.,  p.  174;  A.  PACE,  in 
Problematica delle libertà costituzionali, Parte Generale, p. 26.
164A. PACE, Problematica delle libertà costituzionali, Parte Generale, cit., p. 27.
165T.  E.  FROSINI,  www.RivistaAIC,fasc.1/2011.it,  dicembre  2010,  cfr.  p.4,  in 
http://www.RivistaAIC.it.
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libertà  di  poter disporre senza limitazioni delle nuove opportunità, in termini di libertà 
individuale ma anche di iniziativa economica, offerte dal progresso del  cyberspazio166.  
Tuttavia, affermare genericamente che l'accesso a Internet sia un diritto di libertà poco 
aggiunge alla costruzione di uno specifico “diritto ad Internet” e finisce per rimanere una 
definizione puramente  politica  ed  ideologica  potendolo  ricomprendere,  interpretando 
estensivamente la Costituzione, nella protezione classica dell'informazione (art. 15 Cost.) 
e della comunicazione (art. 21 Cost.).
La prospettiva, dunque, è quella di arrivare a qualificare  Internet (e la relativa 
pretesa di accesso)   come un, nuovo,  diritto  sociale167 da riferirsi indifferentemente a 
tutte le finalità che sono possibili da realizzare. Il riconoscimento di nuovi diritti sociali 
presuppone  il  costante  aggiornamento  e  la  ridefinizione  continua  del   catalogo 
costituzionale, che non giunge mai ad un punto fermo, data la natura mutevole della vita 
che porta ad emergere costantemente nuove istanze meritevoli di tutela. Per i sostenitori 
di questa tesi saranno i valori espressi dalla Costituzione a guidare l'interprete di fronte 
alle novità. A ben vedere però il carattere di novità, specialmente se applicato ai diritti 
sociali, richiede un chiarimento preliminare al fine di, tentare,  di superare la  querelle  
circa l'alternativa secca tra  natura aperta  o  chiusa dell'art.  2 Cost.  per mezzo di una 
“terza  via”168.  L'elemento  che  caratterizzerebbe  la  novità  di  un  diritto  (sociale)  si 
166<<solo chi è rimasto alla preistoria del diritto e si aggira ancora armato di clava cercando di  
inventare la ruota, non si rende conto del passaggio epocale che si è verificato nelle società evolute  
in questi anni: la possibilità di accedere sempre, dovunque, a tutta la conoscenza racchiusa in testi  
digitali; la possibilità di comunicare sempre e dovunque a costi minimi con tutti; la possibilità di  
diffondere sempre e dovunque il proprio pensiero. E solo i cavernicoli non si accorgono del circuito  
inarrestabile  fra accesso alle  fonti  di  conoscenza,  creazione  di  forme di  scambio  di  esperienze,  
diffusione di nuove idee e creazione di nuova conoscenza>> Cit. V. ZENO ZENCOVICH, Perchè  
occorre rifondare il significato della libertà di manifestazione di pensiero, p. 71.
167O, meglio <<una pretesa soggettiva a prestazioni pubbliche, al pari dell'istruzione, della sanità,  
della previdenza. Un servizio universale, che le istituzioni nazionali devono garantire [...] >>T. E. 
FROSINI, www.RivistaAIC,fasc.1/2011.it, dicembre 2010, cit. p.8, in http://www.RivistaAIC.it.
168Tra  i  vari  A.  a  sostegno  di  questa  terza  via:  A.  CERRI,  S.  SCAGLIARINI,  C.  CAPOLUPO, 
Informazione  e  partecipazione  democratica  nell'era  dei  social  media,  in  Nuovi  mezzi  di  
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limiterebbe alla presenza  meramente  formale nel catalogo  della Carta  senza  che,  in 
mancanza di tale inclusione, ne possa venir meno la propria qualificazione169. I ricorsi ai 
diritti inviolabili dell'uomo (art. 2 Cost.), alla pari dignità sociale (art. 3, comma primo, 
Cost.)  ed  al  pieno  sviluppo  della  persona  (art.  3,  comma  secondo,  Cost.)  sono 
espressione del principio personalista all'interno della Costituzione ed allo stesso tempo 
si comportano da garanzia di flessibilità verso quei nuovi diritti sociali non ancora inclusi 
ma espressivi di quegli stessi valori e principi riconosciuti. Il principio di uguaglianza 
sostanziale, fondamentale nei diritti sociali, è talmente multiforme ed inesauribile che 
rende fisiologica la parziale e  provvisoria attuazione delle norme Costituzionali, non 
esaurendo mai il compito di adeguarsi ai nuovi bisogni170. Il progresso tecnologico ha 
fatto emergere nuove situazioni non letteralmente ricollegabili a determinate disposizioni 
costituzionali ma comunque qualificabili quali nuovi aspetti di quei diritti già espressi e 
connessi con l'uguaglianza sostanziale, purchè (e questa condizione rappresenterebbe la 
differenza  con  la  tesi  dell'apertura  tout  court  dell'art.2  Cost.)  questa  interpretazione 
espansiva rimanga coerente con i principi della costituzione e che questi “nuovi” diritti si 
possano collegare con altri esistenti.
Anche percorrendo questa (terza) via si giunge dunque a qualificare l'accesso ad 
Internet in termini di diritto sociale (benché al momento  in fieri), allo stesso modo di 
coloro che vi pervengono dalla (incondizionata) dottrina dei valori, sebbene con accenti 
diversi.
Più di uno  sono  i riferimenti che vengono  utilizzati  da  queste  dottrin(e)  per 
comunicazione e identità, p. 608.
169S. SCAGLIARINI, Diritti sociali nuovi e diritti sociali in fieri nella giurispridenza costituzionale,  
in http://www.gruppodipisa.it/wp-content/uploads/2012/05/trapaniscagliarini.pdf.
170<<se  mancasse  questo  periodico  aggiornamento  delle  dimensioni  dei  diritti  costituzionali  la  
Costituzione sarebbe morta>> M. AINIS,  I soggetti deboli nella giurisprudenza costituzionale,  in 
Studi in onore di Leopoldo Elia, Milano, 1999, cit., p.22.
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argomentare  le  loro  motivazioni favorevoli  a  qualificare  l'accesso  ad  Internet come 
diritto  sociale  e  che  lo  porterebbero  ad  avere  un  riconoscimento  positivo  anche 
all'interno del nostro ordinamento.
A livello comunitario è possibile fare riferimento a quelle norme della Carta dei 
Diritti, cui ho già trattato in precedenza alle quali rinvio171 aggiungendo solamente che il 
diritto dell'Unione Europea è da considerarsi integrativo di quello statale ed impone al 
legislatore interno il suo rispetto.
A  livello  costituzionale  oltre  al  più  volte  indicato  art.  2  Cost.,  impiegato 
apertamente per estendere il catalogo dei diritti sociali i riferimenti abbracciano sia l'art. 
3, comma secondo, Cost. che l'art. 117, comma secondo, lettera m), Cost. Della sinergia 
che lega i primi due articoli ho già approfondito e rimando sul punto172,  invece, con il 
collegamento al successivo articolo si definisce il soggetto passivo del dovere di facere 
nei confronti della persona (soggetto beneficiario individuato dalla precedente sinergia). 
L'accesso ad  Internet viene attratto,  implicitamente, nelle prestazioni che il legislatore 
statale (prevalentemente173) è chiamato a definire nei livelli essenziali inerentemente ai 
diritti  civili e  sociali174.  Sarà  quindi lo Stato  che assicurando a chiunque il diritto  di 
accesso ne dovrà anche garantire una copertura adeguata ad una certa qualità espressa 
secondo i parametri tecnici della velocità, continuità ed ampiezza della connessione.
A livello di diritto  positivo possiamo elencare alcuni esempi di attuazione del 
diritto  di accesso ad  Internet riprendendo a proposito  il “Codice delle Comunicazioni 
171Vedi supra , Cap II, paragrafo 1.1.
172ibdem
173La  norma  assegna  la  competenza  della  definizione  dei  livelli  essenziali  allo  Stato,  le  altre  
articolazioni  minori,  come  le  Regioni,  potranno  modificarli  solo in  miglioramento  rispetto  alla  
misura essenziale.
174Oltre a quelli tipizzati nella Carta, purché funzionali alla dignità umana. G. DE MINICO, Internet  
regola e anarchia, cfr., p. 132.
63
Elettroniche” d.lgs. n°259 del 1 agosto  2003 che si riferisce a “diritti inderogabili di  
libertà nell'uso delle comunicazioni elettroniche”175; analogamente la c.d. Legge Stanca 
sulle “Disposizioni per favorire l'accesso dei soggetti disabili agli strumenti informatici” 
legge n°4 del 9 gennaio 2004 riconosce il “diritto di ogni persona ad accedere a tutte le  
fonti di informazione […] ivi compresi quelli che si articolano attraverso gli strumenti  
informatici e telematici”176 e nel “Codice dell'Amministrazione Digitale” (CAD) d.lgs. 
n°82 del 7 marzo 2005 che riconosce il diritto ad utilizzare gli strumenti informatici nei 
rapporti con la Pubblica Amministrazione. Il “cittadino digitale”, per mezzo di questo 
statuto  che  introduce  una  seppure  embrionale “cittadinanza  digitale”  ha  il diritto  di 
pretendere l'interazione digitale nei confronti degli uffici pubblici i quali hanno l'obbligo 
di adeguarsi tecnicamente per soddisfare questa pretesa177.
Il presupposto a monte di queste disposizioni non può non presupporre l'effettiva 
possibilità per tutti di accedere alla rete, negare tale accesso, significherebbe ledere non 
soltanto questo diritto ma anche tutti gli altri diritti umani fondamentali che si possono 
esercitare tramite Internet.
I  riferimenti  alla legislazione ordinaria riconoscono  comunque  una  situazione 
soggettiva  capace  di evolversi in futuro  anche attraverso  gli interventi  che la Corte 
Costituzionale potrebbe sviluppare nelle occasioni in cui questa materia fosse sottoposta 
al giudizio di legittimità. Anche se indirettamente, la Corte ha avuto modo di occuparsi 
dell'accesso ad Internet con la sent. n°307/04: chiamata a pronunciarsi sulla previsione di 
175Vedi supra, Cap. II, nota 150.
176Così all'art.  1,  garantendo immediatamente dopo il  diritto di  accesso ai  servizi  informatici  delle 
persone con disabilità, “soggetto debole” da tutelare, in ottemperanza al principio di uguaglianza art.  
3 Cost.
177Alcune norme esemplificative: art. 4 sul diritto al procedimento amministrativo informatico; art. 5 
sul  diritto di effettuare pagamenti  elettronici  con le amministrazioni centrali; art.  6 sul  diritto di  
comunicare  tramite  posta  elettronica;  art.  7  sul  diritto  alla  qualità  dei  servizi  in  termini  di  
informazione e comunicazione tecnologiche.
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incentivi statali speciali in merito del progetto “PC ai giovani” che prevedeva l'acquisto 
di computers dotati di  accesso alla rete in favore di giovani e soggetti a basso reddito, la 
Consulta  affermò,  dichiarandone  infondata  la  questione,  che  la  disciplina impugnata 
<<corrisponde a finalità di interesse generale, quale è lo sviluppo della cultura, nella  
specie attraverso l'uso dello strumento informatico, il cui perseguimento fa capo alla  
Repubblica in tutte le sue articolazioni>>,  leggendo in questo modo l'art. 9 Cost.  in 
senso  evolutivo  senza  tuttavia  chiarire  l'inquadramento  dell'accesso  agli  strumenti 
informatici, cioè se esista o meno un obbligo per lo Stato di realizzare le condizioni di 
eguaglianza nell'accesso e quale sia poi il riparto di queste competenze con le Regioni. 
Tramite  un  escamotage interpretativo  i  giudici  hanno  evitato  di  ritornare  sulle 
argomentazioni dell'Avvocatura dello Stato178 e pur non raccogliendone le indicazioni, in 
punto  di  diritto  non  si  sono  pronunciati  affatto  sulla  natura  dell'accesso  alla  rete 
preferendo  un  cauto  attendismo,  senza  perciò  precludere  un  futuro  mutamento  di 
indirizzo179. Dunque, in parte, un'occasione persa180.
Minore attendismo rispetto al Legislatore ed ai giudici della Consulta, infine, va 
segnalato nell'ambito della competenza regionale residuale. In alcune regioni181 infatti, a 
seguito della propria iniziativa, è stata  esercitata  la propria competenza in materia di 
accesso  alla  rete,  delineando  norme  che  promuovano  alti  livelli  essenziali  della 
178p.to  6.1.  del  Considerandum in  diritto  <<non  è  contestabile  che,  nell'attuale  assetto  sociale,  
l'accesso  ai  mezzi  informatici  vada  considerato  un  vero  e  proprio  diritto  sociale,  strumentale  
all'esercizio  di  altri  diritti  fondamentali,  non  v'è  dubbio  che  il  progetto  “PC ai  giovani”  […]  
dovrebbe  qualificarsi  come  misura  diretta  ad  assicurare  un  livello  essenziale  di  diritti  civili  e  
sociali>>
179Come del resto già avvenuto sul tema affine del diritto dei cittadini  ad essere informati: da mero  
interesse a diritto sent. n°420/94.
180Medesime conclusioni  anche  a seguito di  un'altra  sentenza  di  poco successiva,  sent.  n°145/2005  
sebbene, in tal  caso, il  giudice costituzionale abbia evitato di pronunciarsi  nel  merito dichiarando 
infondata la tesi dell'Avvocatura che invocava i livelli essenziali della legge n°4/04 nelle Province 
Autonome.
181L.R.  Emilia  Romagna  n°11/04;  L.R.  Piemonte  n°9/09;  L.R.  Toscana  n°1/2004;  L.R.  Umbria  
n°11/06; L.R. Veneto n°19/2008. 
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connessione  alla  rete  a  supplenza  della  legislazione  statale,  producendo  il risultato, 
paradossale, di  accentuare la differenza di trattamento normativo su tutto  il territorio 
statale.  E'  da  sottolineare,  per  quanto  riguarda  la  Toscana  il  “Piano  Regionale  di 
Sviluppo” (PRS) 2011-2015,  identità competitiva e sviluppo responsabile, nella parte 
dedicata  alle linee di indirizzo  per  la programmazione regionale “Area  Governance, 
efficienza  della  P.A.,  proiezione  internazionale  della  Toscana”  alla  pagina  48  si 
affrontano  le “Politiche  per  la  società  dell'informazione  e  della  conoscenza”.  Tali 
politiche prevedono diverse strategie, in sintonia con il CAD e le altre Leggi Regionali e 
si propongono, tra l'altro, di: migliorare l'accessibilità sociale e ridurre il digital divide 
diffondendo su tutto  il territorio  la banda larga di secondo  livello (oltre  7  Mbps182), 
attivare i servizi di connettività  diffusa e infomobilità e, infine, di abbattere i tempi di 
attesa mediante un capillare uso delle tecnologie nel rapporto  tra  cittadini, imprese e 
P.A183.
Il problema di fondo è che, da un punto di vista Costituzionale, la questione della 
rete non è facile da affrontare.  Internet evoca una dimensione transnazionale e globale 
che non è quella tipica ed inquadrata dentro i confini nazionali del Diritto Costituzionale 
ed è continuamente oggetto di molte indagini dirette a trovare la sua esatta collocazione 
all'interno  dei  principi costituzionali184 dovendo  tuttavia  constatare  la  sussistenza  di 
difficoltà ermeneutiche o pratiche ancora non del tutto superate e che non hanno portato  
182In  via preliminare,  per  Mbps si intende il  “mega bit per  secondo”.  Quindi  stante il  bit unità  di 
misura della quantità di informazioni da trasmettere ed il mega, suo multiplo, l'espressione ci dice la  
quantità di dati trasmessi al secondo.
183Testo ispirato ai principi, in particolare al numero 4, p. 12, di favorire l'accessibilità materiale ed 
immateriale attraverso una “rete di città” con infrastrutture moderne ed efficienti, tra le quali opere  
su cui investire: un piano di digitalizzazione che consenta di colmare il  digital divide residuo e di 
garantire  ulteriori  aggiornamenti  tecnologici.  Testo  consultabile  on  line  su: 
http://www.consiglio.regione.toscana.it/copas/documenti/PRIS049ALLA.PDF.
184G.L. CONTI,  Il problema dal punto di vista costituzionale,  in  La governance dell'Internet: dalla  
Costituzione  della  rete  alla  Costituzione  nella  rete,  in  Internet  e  Costituzione,  a  cura  di  M. 
NISTICO', P. PASSAGLIA,  Giappichelli, Torino, 2014, pp. 111-112. 
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a soluzioni del tutto soddisfacenti. L'interrogativo conclusivo porta però a domandarsi se 
la nostra Carta sia già sufficientemente inclusiva (sebbene ermeticamente) del fenomeno 
Internet oppure necessità di  vederlo espressamente disciplinato al fine, comunque, di 
<<affermare una responsabilità pubblica nel garantire quella che deve ormai essere  
considerata una precondizione della cittadinanza, dunque della stessa democrazia>>. 
Tuttavia,  nonostante  gli  argomenti  addotti  in  merito  ad  una  costituzionalizzazione 
formale di  Internet implica che si individui ciò che di  Internet ed in  Internet ha una 
valenza materialmente costituzionale (accesso e lotta contro il digital divide,  in primis) 
mentre,  per  quanto  riguarda  ciò che non si costituzionalizza,  quanto  meno si debba 
presumere che questa rilevanza non abbia. In una tematica così in rapido divenire non 
sarebbe però raro, né tantomeno imprevedibile, che nuovi problemi emergenti (da scelte 
politiche, oppure da scarsa lungimiranza del legislatore costituzionale, o dall'impossibilità 
oggettiva  di  previsione)  si  impongano  all'attenzione  dei  giuristi  solamente  ex  post.  
Nonostante le difficoltà che insorgono quando si chieda ad un testo normativo adottato 
alla fine del 1947 di porre  i principi che  guidino la disciplina di  Internet,  pare  che 
l'omissione di una previsione  ad hoc  sia la strada ideale per mantenere una neutralità 
della Costituzione in merito ai profili della rete consentendo invece di poter  garantire 
un'apertura costituzionale costante alle sfide che si pongono continuamente in tema di 
protezione dei diritti della rete.185
2. Una nuova pretesa: realizzare le infrastutture necessarie.
Le  esigenze  degli  utenti  di  Internet crescono  dunque  con  l’uso  e 
185P. PASSAGLIA, Internet in Costituzione: una realtà o un'esigenza?, in Internet nella Costituzione  
italiana:  considerazioni  introduttive,  in  Internet  e  Costituzione, a  cura  di  M.  NISTICO',  P. 
PASSAGLIA,  Giappichelli, Torino, 2014, pp. 52-55.
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l’alfabetizzazione.  Che  siano  singoli  privati  o  aziende  per  esigenze  di  business,  il 
fabbisogno di rete e, soprattutto, di un’infrastruttura potente e veloce cresce in maniera 
esponenziale  di  concerto  con  l’evoluzione  delle  tecnologie.  Fornire  un  servizio 
audiovisivo piuttosto  che una prestazione sanitaria dipende da un fattore  tecnico:  la 
larghezza di banda adeguata al peso dei dati che è chiamata a trasportare, senza perciò 
collassare. Il superamento del digital divide, ovvero di quella soglia minima di quantità 
che l'infrastruttura della rete riesce a garantire a chi vi accede, veniva considerato per 
quello che riguardano le reti di prima generazione sulla base della diffusione della banda 
larga ad almeno 2 megabit per secondo in download: in Italia solo poco più del 10% 
della popolazione è incluso nella copertura fissa a questa velocità (Adsl), percentuale che 
scende al 6% se si considera anche la copertura  mobile186.  Anche l’Agenda Digitale 
dell’Eu, nel percorso verso l’integrazione digitale indicato dalla Commissione europea 
per gli stati membri, sembra dare ormai per scontato  il superamento di questo digital 
divide di prima generazione, indicando come obiettivo per il 2013 il raggiungimento del 
100% della popolazione comunitaria con una rete ad almeno 2 Mbps. Ancora ben poca 
cosa se basta osservare che per la semplice visione di un film in HD occorre garantire 
all'utente  una banda compresa tra  i 15 e  20 Mbps187 fino addirittura  ai 100 Mbps188 
indispensabili per il cittadino affinchè possa riceve in remoto i servizi pubblici quali la E-
Healt o la  E-Education. Ormai il digital divide, il tasso di esclusione dalle tecnologie 
dell’informazione, si misura in termini di banda cosiddetta  ultralarga: le reti di nuova 
generazione (N.G.Ns189) in grado di garantire una capacità di trasmissione dai 30 fino ai 
186Per un confronto dei dati: http://www.treccani.it/geopolitico/saggi/2013/diritti-digital-divide.html
187Secondo  l'International  cablemarkers  federation,  How  much  broadwidth?  in 
http://www.icf.at/en/6000/how_to_much_bandwidth.html.
188G. DE MINICO, Internet regola e anarchia, Jovene, Napoli, 2012, cfr., p. 76.
189Acronimo  che  sta  per  Next  Generation  Networks  puntualmente  definite  allo  studio  dell'OECD, 
Converence and next generation networks (Rapporto reso in occasione del Ministerial meeting in the  
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100 Mbps e che solo da poco tempo sono arrivate nelle maggiori città italiane. Il tasso di 
copertura attuale in Italia a banda ultralarga arriva a fatica al 15%190 della popolazione e 
riguarda  solo  pochi fortunati  residenti nelle migliori zone  di alcune città  capoluogo. 
Tuttavia una non cattiva notizia se si considera che tali coperture sono decollate, nel 
2013, dopo circa dieci anni di stasi: si pensi che l’anno scorso solo il 10 per cento della 
popolazione  era  raggiunto  da  banda  ultra  larga.  I  grandi  operatori  privati  hanno 
cominciato grandi lavori di scavo, nei mesi scorsi, e così si è arrivati all’attuale 15% di 
copertura  (18%,  secondo  una fonte  diversa,  l’osservatorio  banda larga di Between). 
Saremo  al  20-25%  entro  dicembre,  secondo  previsioni  tratte  dai  piani  degli  stessi 
operatori191.  A  questo  quadro  si  aggiungerà  presto  una  rete  banda  ultra  larga  di 
Vodafone, sul 29% della popolazione entro marzo 2017. Telecom Italia mira al 50% 
della  popolazione  entro  il  2016.  Questi  piani  sono  insufficienti  per  far  recuperare 
all’Italia  il  ritardo  con  l’Europa,  come  scrive  anche  Francesco  Caio  (responsabile 
dell’Agenda Digitale presso la Presidenza del Consiglio) in un rapporto sulla banda larga 
consegnato  a Enrico Letta  il 30 gennaio 2014. Gli operatori infatti stanno mirando a 
coprire lo stesso 30% circa di popolazione (con Telecom che ne raggiungerà un 20% 
ulteriore). Ecco perché Caio suggerisce di coprire quel 50% di Italia "dimenticato" dagli 
operatori grazie a fondi pubblici della prossima programmazione europea 2014-2020, 
stanziati in un piano coordinato dal Governo. Ad oggi, la bozza di programmazione che 
il Governo ha presentato a Bruxelles prevede 1,260 miliardi di euro per la banda larga, 
quota  da  più parti  indicata  come insufficiente  per  colmare  le lacune dei piani degli 
future  of  the  Internet  economy,  Seoul,  Korea,  17  giugno  2008),  in 
http://www.oecd.org/dataoecd/25/11/40761101.pdf.
190In  base  ad  un  recente  studio  dell'Osservatorio  SOS-Tariffe,  consultabile  su 
http://www.repubblica.it/tecnologia/2014/02/14/news/la_banda_larga_per_poch_il_15_degli_italia
ni_nei_quartieri_migliori_dei_capoluoghi-78579005/.
191Telecom Italia e Fastweb.
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operatori. Stime della Fondazione Ugo Bordoni (ministero dello Sviluppo economico) 
dicono che ne servono almeno 4,4 miliardi per coprire tutta l’Italia. Un recente studio 
Akamai192 pone l’Italia al 48esimo posto  nel mondo per velocità  Internet degli utenti, 
cioè in fondo alla classifica europea. Come un po’ tutti i paesi, anche se in Italia con 
maggior lentezza, la copertura si sta estendendo con relativa velocità nelle aree urbane e 
ad  alta  concentrazione  di  imprese,  dove  la  richiesta  di  banda  larga  promette  di 
ammortizzare gli investimenti degli operatori in tempi relativamente brevi. Il problema 
sono invece le zone a richiesta più bassa, dove gli operatori sono meno incentivati ad 
arrivare, le aree più disabitate e quelle a minor sviluppo, come il meridione, che rischia di 
perdere  un altro  treno  sulla via dello sviluppo.  Resta  ancora  lontano,  e difficilmente 
realizzabile, l’obiettivo fissato dall’Unione Europea è di arrivare, entro il 2020, a fornire 
a tutta la popolazione una rete a 30 Mbps e arrivare a garantire Internet a 100 Mbps al 
50% della popolazione.  Con  il rischio concreto  di rimanere  ai margini della società 
dell’informazione.  Il superamento del digital divide è dunque rimesso ad una decisione 
di policy sociale: solo investendo adeguate quantità di denaro per lo sviluppo delle giuste 
infrastrutture sarà possibile superare il digital divide e mettersi al passo con i tempi. Si 
tratta  di un investimento economico sostanzioso che può essere visto come potenziale 
miglioramento per il futuro oppure come un’attuale perdita di denaro, ma tale scelta è 
rimessa alla libertà di determinazione delle priorità politiche.
Il tasso di politicità della regolazione della nuova rete è di gran lunga  superiore 
rispetto a quello proprio della disciplina asimmetrica sulle vecchie reti.
Quest’ultima,  infatti,  ha  come  unico  imperativo  quello  di  promuovere  la 
concorrenza  dell’incumbent  sulla  rete,  attraverso  proporzionati  obblighi di  accesso; 
192Consultabile su : http://www.akamai.com/dl/akamai/akamai-soti-q313.pdf?WT.mc_id=soti_Q313.
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l’altra ha invece il duplice obiettivo di promuovere la concorrenza e di sostenere gli 
investimenti,  sulla premessa della mancanza di obblighi  ex lege  di realizzazione delle 
nuove reti.
Si tratta cioè di una libera scelta di investimento e non di un imperativo sociale 
fondato su di un vincolo di solidarietà.193
Il perseguimento del primo obiettivo rende le nuove reti accessibili anche ad altri 
operatori dietro pagamento di un prezzo e fa venir meno il loro uso esclusivo da parte 
dell’incumbent;  il  secondo  obiettivo,  invece,  impone  di  sostenere  e  incentivare  la 
propensione all’investimento e fa sì che il corrispettivo di accesso non sia determinato 
sulla base dei soli costi effettivi degli investimenti, ma anche del relativo rischio.
Perché vi siano investimenti nelle reti è infatti necessario contemperare il diritto 
degli operatori ad un prezzo di accesso in misura giusta, cioè senza costi inefficienti e il 
diritto di chi investe a una remunerazione adeguata per il rischio d’impresa.194
Uno studio dell’OFCOM propone tre  possibili combinazioni di questi opposti 
interessi.195La  prima  è  quella  della  della  c.d.  <<vacanza  regolatoria>>,  che  esonera 
temporaneamente  l’incumbent dall’osservanza  della  regolazione  ex  ante,  così  da 
consentirgli  di  ammortizzare  gli  investimenti,  assicurandogli  un  ritorno  economico 
adeguato al capitale di rischio. Lo scopo è quello di  incentivarlo ad investire in attività 
ad  alto  rischio,  a  scapito  però  della competizione.  Dalla vacanza regolatoria,  infatti, 
deriva un mercato a numero chiuso, nel quale l’incumbent è in una posizione dominante, 
per l’assenza di limiti esterni.
193G. DE MINICO, Internet Regola e anarchia, Jovene, Napoli, 2012, p. 77.
194F.  KIRSCH  –  C.  VON  HIRSCHHAUSE,   Regulation  of  NGN:structural  separation,  acces  
regulation, or no regulation at all?, in Comm. & Strat, 2008, pp. 64 ss. 
195 S.  J.  MARCUS  –  D.  ELIXMANN,  Regulatory  Approaches  to  NGNs:  An  International  
Comparison, in http://www.si.unimich.edu/prc/papers2007/800regulatory, p. 1-32.
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A favorire  il monopolio  contribuisce  anche  la  possibilità,  sfruttando  sinergie 
incrociate, di offrire con un’unica rete servizi multipli, essendo tipico delle N.G.Ns. la 
fornitura di servizi convergenti.
Il tipo d’impresa che ne deriva non ha alcuna missione sociale da realizzare e non 
obbedisce all’obiettivo della crescita comune e compensativa. Riserve in tal senso sono 
state espresse anche dalla OECD, con invito rivolto al regolatore a vigilare affinché ciò 
non accada.196
Questa  ipotesi  regolatoria  è  stata  sperimentata  nell’ordinamento  tedesco  per 
effetto della nuova legge tedesca sulle T.L.C., che esonerava per un tempo limitato l’ex 
monopolista  nazionale  dall’osservanza  della  regolazione  asimmetrica,  limitatamente 
all’accesso  veloce  a  Internet.  La  vacanza  regolatoria,  giustificata  sotto  forma  di 
incentivo all’operatore per gli investimenti nelle nuove tecnologie, fu causa di un’azione 
di infrazione promossa dalla Commissione contro la Germania, poi deferita alla Corte di 
giustizia.197
L’ipotesi  regolatoria  opposta   prevede  di  riprodurre  in modo  automatico  la 
regolazione  ex  ante,  diretta  a  favorire  la  sola  promozione  della  concorrenza  sulla 
medesima  rete,  ma  inadeguata  rispetto  al  contrapposto  obiettivo  a  favore  degli 
investimenti. L’effetto è quello da un lato di favorire gli operatori, ai quali viene così 
garantito un basso prezzo di accesso alla rete, comprensivo dei soli costi e non anche del 
rischio negli investimenti; dall’altro di determinare una fuga dagli investimenti, perché 
qualunque incumbent correrebbe un rischio non remunerato.
196Convergence  and next  generation networks,  Rapporto  presentato a Seoul,  Korea,  17-18 giugno 
2008,  in  occasione  della  Conferenza  OECD  Ministerial  Meeting  on  the  Future  of  the  Internet  
Economy, in http://www.oecd.org., p. 9.
197K. MATZIG, The proposed regulatory reforms of the electronic communications sector in the EU  
and  Germany  –  a  cause  of  conflicts  between  the  European  commission  and  the  German  
Gevernment?, in Comm. L.., vol. 11, n. 6, 2006, pp. 187.
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Ultima proposta  di combinazione dei due termini promozione –  investimento 
prevede  degli  obblighi unilaterali  da  imporre  all’incumbent,  così  da  riequilibrare  lo 
svantaggio di chi era indietro  nella gara.  È questo  lo schema asimmetrico  in bonam 
partem, che si contrappone a quello in malam partem proprio della vacanza regolatoria.
In questo modo non si introduce alcun obbligo di servizio universale, tutelando la 
natura dell’attività d’impresa ovvero riconoscendo il suo inviolabile spazio di libertà, ma 
al contempo si assicura il perseguimento dell’utilità sociale. In realtà, non ci sono modelli 
prestabiliti in grado di assicurare la funzione sociale dell’impresa gerente le N.G.Ns.: non 
quello  che  sacrifica la  libertà  di  iniziativa a  vantaggio  della  doverosità  del  servizio 
universale; né quello che ricorre allo statuto delle imprese prive di orientamento sociale. 
Si tratta piuttosto di disegnare detto statuto in conformità con il dovere sociale, 
imponendo all’imprenditore di condividere la propria capacità trasmissiva con operatori 
privi di infrastrutture. Solo in questo modo sarà possibile tutelare sia il diritto di questi 
ultimi all’equo  accesso,  sia  quello  dei  consumatori  a  scegliere  tra  una  pluralità  di 
prestazioni. Tutto  ciò in ragione del ruolo decisivo che l’impresa di comunicazione ha 
nella formazione della coscienza collettiva: sollecitando idee e facendo circolare flussi 
informativi in modo istantaneo e pluridiffusivo, è in grado di influire sulla formazione 
della  persona,  di  determinarne   i  gusti,  di  orientarne  le  tendenze  ideologiche  e  il 
convincimento politico.198 
Piegare  le  ragioni  del  profitto  all’utilità  sociale  trova  una  giustificazione 
normativa in quell’interpretazione dell’art.  41,  comma 2,  Cost.  come favorevole alla 
necessità di una disciplina antitrust che limiti l’iniziativa economica.
Il regolatore britannico ha dato attuazione allo schema della regola asimmetrica 
198G. DE MINICO, Internet Regola e anarchia, Jovene, Napoli, 2012, p. 83.
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in  bonam partem,  con  l’obbligo per  l’incumbent  di ridisegnare  l’architettura  di rete 
qualora fosse incompatibile per le specifiche tecniche con l’U.L.L. 
Quanto invece al prezzo di accesso, questo ricomprende sia i costi effettivi, sia il 
rischio per gli investimenti efficienti, cioè che gioveranno alla collettività.199
Così disponendo si è  garantita  la libertà  d’impresa,  pur  con il limite dell’uso 
collettivo delle N.G.Ns.  La posizione del regolatore britannico ha influenzato il decisore 
politico  europeo,  la  cui  policy  ha  subito  delle  modifiche  passando  attraverso  la 
Raccomandazione del 2009 e del 2010.
Con il primo atto  la Commissione europea ha assunto una posizione più vicina 
alla tesi tedesca della deregolazione che a quella anglosassone della regolazione leggera, 
attraverso un accordo di coinvestimento tra l’incumbent e gli altri operatori, finalizzato 
alla realizzazione di N.G.Ns in multi fibra. Questo  prevedeva una serie di condizioni 
giuridiche e tecniche, la cui realizzazione contestuale esonerava l’incumbent dall’obbligo 
dei prezzi orientati.200 In particolare, si prevedeva: <<  un accordo di condivisione dei  
costi e dei rischi connessi all’investimento nelle nuove reti; reti future in multi fibra,  
come tali idonee a consentire a ciascun operatore di intrattenere rapporti di servizio  
autonomi  con  i  propri  clienti;  equiordinazione  dei  coinvestitori  all’incumbent  
nell’accesso alla nuova rete; apertura della rete a terzi operatori estranei all’accordo.  
>> 201
La nozione  di impresa di N.G.Ns  che ne deriva è  individualmente  orientata,  
199W. DISTASO  –  P.  LUPI  –  F.P.  MANETTI,  Static  and  Dynamic  Efficiency  in  the  European  
Telecommunications Market. The role of Regulation on the Incentives to Invest and the Ladder of  
Investment, in http://ssrn.com/abstract=131931.
200Draft  Commission  Recommendation  of  “on  regulated  acces  to  Next  Generation  Acces  
Networks”C(2009),   giugno2009,   in 
http://ec.europa.eu/information_society/policy/ecomm/library/public_consult/nga_2/index_en.htm.
201G. DE MINICO, Internet Regola e anarchia, Jovene, Napoli, 2012,  p.p. 86-87.
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perché non un riconosce un effettivo diritto di accesso dei terzi alla nuova rete. 
Quest’ultimo  infatti  viene  meno  ogni  volta  che  l’architettura  di  rete 
dell’incumbent è inconciliabile con l’U.L.L.
Con la Raccomandazione del 2010 si subordina l’alleggerimento   del vincolo 
normativo,  non più ad un accordo di coinvestimento nelle reti di nuova generazione, 
quanto  piuttosto  ad una puntuale analisi di mercato.  Questa  potrebbe determinare la 
rimozione  di  ogni  obbligo  asimmetrico,  purché   ne  derivi  un  indebolimento  della 
dominanza dell’incumbent e un incremento della competizione sul mercato. 
Infine la Commissione invita i regolatori  nazionali a  proporre  dei rimedi che 
tengano conto delle diverse condizioni concorrenziali nelle diverse zone geografiche.
Tolti questi aspetti positivi, per il resto la Raccomandazione del 2010, alla luce 
della lettura dei Consideranda, presenta lo stesso limite di quella del 2009. Si continua 
cioè a negare all’impresa di N.G.Ns la dignità di attività socialmente orientata e al terzo 
il suo diritto di accesso. Questo infatti gli sarà negato ogni volta che l’incumbent vorrà 
scegliere un’architettura di rete incompatibile con l’U.L.L.
In questo modo le ragioni economiche della dominante prevarranno sul valore 
della  competizione,  con  conseguente  di  riduzione  della  possibilità  di  scelta  per  i 
consumatori, ai quali saranno offerti prodotti completamente uguali, se non nel marchio. 
La Raccomandazione ha poi l’ulteriore limite di prestare poca attenzione ai co-investitori 
diversi dal dominante e ai terzi. I primi, in quanto divenuti soci, avranno un equivalente 
diritto di accesso solo se i rapporti interni all’organismo assicurano a tutti gli operatori 
pari poteri di gestione, a prescindere dal capitale investito.  Stesso discorso vale per i 
terzi.
Si  conclude  osservando  che  la  Raccomandazione  contiene  prescrizioni  ora 
75
favorevoli  ora  contrarie  a  riconoscere  all’impresa  di  N.G.Ns  la  dignità  di  attività 
socialmente orientata.
Da un lato infatti non ne fa uno strumento egoisticamente orientato, dall’altro il 
suo uso collettivo presuppone che i contitolari siano soci equiordinati nella gestione della 
fibra, l’accesso alla quale richiede una compatibilità tecnica con la rete  dell’obbligato 
stesso.
Il  regolamento  dell’AG.Com.  in  tema  di  N.G.Ns,  conformemente  alla 
Raccomandazione comunitaria, identifica la praticabilità tecnica dell’obbligo di accesso 
nelle specifiche di rete del dominante.202 
Questa  conformità viene però  meno con la previsione del rimedio dell’end to  
end,  che presupporrebbe fibra stesa dall’incumbent  in quantità sufficiente a rispondere 
alle domande di accesso dei terzi. Ciò, allo scopo di consentire agli O.L.O. la gestione 
autonoma delle connessioni con i propri clienti finali. 
A questa difformità se ne aggiungono altre due: la prima riguarda i programmi di 
ristrutturazione; la seconda il prezzo dell’end to end.
Il rimedio sostitutivo dell’U.L.L. è ad esso equivalente  solo con il correttivo, 
non previsto nel regolamento, dell’obbligo per l’incumbent di adeguare la sua struttura 
alle richieste dei terzi. Infatti l’end to end richiede una fibra a capienza multipla che a sua 
volta  presuppone  una  certa  generosità  della  dominante  nel  realizzare  la  sua  rete, 
adeguandone la capienza alle richieste di accesso. In assenza della previsione di una tale 
obbligazione accessoria, l’equivalenza rimane vacua, anche perché Telecom Italia non 
legge nella Raccomandazione un obbligo di creare reti o di adeguarle per conto di terzi. 
202A.G.Com., Delibera n. 1/12/Cons.., Individuazione degli obblighi di accesso regolamentari relativi  
ai  servizi  di  accesso  alle  reti  di  nuova  generazione,  in  http://www.agcom.it//default.aspx?
DocID=7991.
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Telecom, come anche l’Autorità, si fa forte della natura soft  della lettera d’intenti della 
Commissione.203
Il regolamento in questione nega il diritto di accesso anche sotto altri due profili.
In particolare il diritto  dei terzi di modifica dei progetti,  in funzione dei loro 
ordinativi di accesso, incontra un limite nella volontà del titolare di questi a mantenerli 
così come sono. All’Autorità infatti è concesso solo di imporre un sostituto del sostituto, 
ossia il VULA. Si tratta  di un servizio di accesso alla fibra consistente nella fornitura 
dell’accesso virtuale alla rete locale, che comprende la capacità trasmissiva dalla sede 
dell’abbonato alla centrale locale della rete in fibra, per mezzo di un apparato attivo, con 
interfaccia di consegna Ethernet.  Il diritto  di accesso  per  gli O.L.O.  è ulteriormente 
snaturato dal suo carattere più oneroso rispetto a quello esercitabile sulle reti in rame. Il 
prezzo  è  infatti  incrementato  dai costi  aggiuntivi necessari ad  adeguare  la fibra agli 
ordinativi.
Infine l’Autorità ha trascurato l’aspetto della proprietà condivisa della futura rete 
per la quale la commissione aveva previsto regole incentivanti.
Il  risultato  è  una  concorrenza  solo  apparente,  con  il  rafforzamento  della 
posizione egemone dell’incumbent.
2.2. Latitanza del regolatore nazionale e politica U.S.A a confronto.
       Lo Stato italiano in tema di N.G.Ns è stato fino ad oggi latitante, considerata anche 
l’assenza di atti giuridicamente vincolanti.
In  particolare  sulla  banda  larga  numerose  sono  le  omissioni  del  Governo 
203Commissione  europea,  Lettera  di  commenti,  SG-GREFFE  (2011)  D/10336,  in 
http://www.diritto24.ilsole24ore.com/content/dam/law24/Gazzetta
%20Ufficiale/2012/20/DEL_11_01_2012_n. %201.htm.
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Berlusconi, che con la legge finanziaria del 2008 aveva stanziato  finanziamenti per il 
divario digitale,  poi impiegati per  coprire  il mancato  introito  dovuto  all’eliminazione 
dell’ICI.204
Altrettanto esemplificativa di tanta latitanza è la segretazione del rapporto Caio, 
dove si indicava una previsione di spesa necessaria al completamento del piano sulla 
banda larga entro il 2011, con un investimento stimato di 1,2 – 1,3 miliardi di euro, a 
fronte di un effettivo stanziamento di 800 mila euro mai impiegati a tal fine.
Né si è investito  nell’alfabetizzazione informatica, a differenza di altri governi 
europei.
In particolare quello francese ha arricchito l’offerta scolastica pubblica con le 
<<compétences  qui  sont  devenues  aujourd’hui  indispensables  pour  réussir  son  
insertion professionnelle et sociale>>; ha affidato all’<<ambassadeur du numerique>> 
l’assistenza  delle  piccole  e  medie  imprese  nei  percorsi  di  ICT;  ha  adottato  misure 
finanziarie atte a favorire forme di cooperazione tra Stato e comunità territoriali per la 
costruzione della banda tres haut debit. 205
Si pensi anche al congelamento del piano di E-government per l’assenza di banda 
necessaria  alla  comunicazione  virtuale  tra  amministrazione  e  amministrati;  o 
all’estenuante navetta parlamentare per l’approvazione della legge 69/2009. Questa ha 
disposto  uno  stanziamento  di 800  milioni di  euro  a  favore  di <<un  programma di  
interventi infrastrutturali nelle aree sottoutilizzate>>,  per l’adeguamento delle reti di 
comunicazione elettronica pubbliche e private all’evoluzione tecnologica.206
204L. 24 dicembre 2007, n. 244 in G.U. n. 300/2007 (Legge finanziaria del 2008), il cui art. 2 è stato  
successivamente abrogato dal d.l. 27 maggio 2008, n. 93, conv. In L. n. 126/2008, che (all’art. 5) ha  
impiegato tali somme per coprire il mancato introito dovuto all’eliminazione dell’ICI.
205Programma del Governo francese, France Numerique 2012. Plan de developpement de l’economie  
numerique, in www.francenumerique2012.fr, 20.10.2008.
206Legge 18.6.2009 n. 69, Disposizioni per lo sviluppo economic, la semplificazione, la competitività  
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Per  quanto  riguarda  invece  il  <<Memorandum  of  Understanding>>,  ossia 
l’accordo  con  gli  operatori  privati  sulla  condivisione  dell’infrastruttura  e  sulla 
realizzazione dell’NGNs stipulato  dal governo  in esecuzione  della Raccomandazione 
europea, questo presenta delle criticità fondamentali.
Innanzitutto  esso  ha  disposto  la  condivisione  dell’infrastruttura  passiva  e  la 
realizzazione  dell’NGNs  in  multi  fibra  solo  per  il  50%  del  Paese.  L’operatività 
territoriale del patto è stata rimessa alla scelta degli imprenditori che hanno concentrato 
gli investimenti nei territori del Nord del Paese, perché economicamente più vantaggiosi. 
La titolarità dei diritti sociali digitalizzati risulta così per molti meramente formale, in 
assenza della banda necessaria al loro esercizio.
L’altra  criticità  sta  nell’assenza  di  indicazioni  sulla  governance  della  futura 
società  della  rete,  tali  da  garantire  una  parificazione  degli  operatori  nei  diritti 
amministrativi, differenziati invece nelle pretese economiche. Tale vizio trova tuttavia 
una parziale giustificazione nel silenzio della Raccomandazione sull’argomento.
Altrettanto discutibile è il <<Progetto strategico Agenda Digitale Italiana>> 207 
del Governo Monti, che ha il merito di affidare alla fonte primaria  la costituzione della 
Società di FiberCo e il demerito – nella sua versione definitiva – di qualificare il diritto 
alla connessione come servizio di interesse economico generale,  piuttosto  che come 
prestazione universale, secondo quanto previsto nella versione provvisoria. 208 
nonce  in  materia  di  processo  civile  in  Gazzetta  Ufficiale  n.  140/09,  ha  disposto (art.1)  che  il 
Governo individui <<un programma di interventi infrastrutturali nelle aree sottoutilizzate necessari  
per  facilitare  l’adeguamento  delle  reti  di  comunicazione  elettronica  pubbliche  e  private  
all’evoluzione tecnologica […]>>. Al relativo finanziamento si provvede con una dotazione di 800 
milioni di euro per il periodo 2007-2013 a valere sulle risorse del fondo per le aree sottoutilizzate.
207A tale progetto il Decreto legge 6 luglio 2011, n.  98 (Disposizioni urgenti per la stabilizzazione  
finanziaria,  in  G.U., 6 luglio 2011, n. 155, convertito con modifiche dalla legge 15 luglio 2011, n.  
111) dedica l’intero art. 30, dai commi 1 – 5.
208Art.  19  della  bozza  originaria  dello  schema  di  D.L.  n.  98/11  disponeva  che:  <<Ai  fini  del  
raggiungimento  degli  obiettivi  dell’Agenda  digitale  europea  concernenti  il  diritto  di  accesso  a  
Internet per tutti i cittadini “ad una velocità di connessione superiore a 30 Mb/s” (e almeno per il  
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Il progetto si prefigge il raggiungimento <<degli obiettivi dell’Agenda digitale  
europea, concernenti il diritto di accesso a Internet per tutti i cittadini ad una velocità  
di connessione superiore a 30 Mb/s (e almeno al 50% al di sopra di 100 Mb/s).>>  
(art.9)
In particolare, ispirandosi ai principi  di sussidiarietà orizzontale e di partenariato 
pubblico  –  privato,  esso  prevede   degli  interventi  finalizzati  alla  realizzazione 
dell’infrastruttura  di telecomunicazione a  banda larga e ultralarga,  anche mediante la 
valorizzazione, l’ammodernamento e il coordinamento delle infrastrutture esistenti. 
Nel passaggio dalla versione originaria a  quella definitiva si attenua  il diritto 
sociale dei cittadini alla connessione. Il vantaggio del SIEG è quello di assicurare agli 
utenti finali una prestazione fornita da un operatore efficiente, perché scelto attraverso 
una gara  equa e  trasparente.  In  particolare  tale  scelta  si effettua  nell’ambito  di una 
procedura  di appalto  pubblico,  che consenta  di selezionare  il candidato  in grado  di 
fornire tali servizi al costo minore per la collettività.209
Lo  svantaggio  del  mutato  indirizzo  governativo  è  l’incapacità  del  SIEG  di 
assicurare una connessione accessibile nei prezzi e diffusa in estensione territoriale.
Ne deriva una concezione delle N.G.Ns  come valore individuale, piuttosto che 
come bene comune,  se non addirittura  –  secondo  la tesi americana – come rimedio 
macroeconomico alla crisi. Nell’ultimo rapporto della Broadband Commission for Digital 
50% “al di sopra di 100 Mb/s”)>>, il  Ministro per lo Sviluppo Economico con il concorso delle 
imprese e gli enti proprietari  di reti e impianti  di telecomunicazione fissa o mobile predispone un  
piano di interesse nazionale per la realizzazione dell’infrastruttura nazionale di telecomunicazioni  
N.G.N.  […].  Le  infrastrutture  ricomprese  nel  piano  […]  costituiscono  servizio  di  interesse  
economico  generale.  2.  A tal  fine,  ai  soggetti  proprietari  delle  infrastrutture  costituenti  la  rete 
nazionale di telecomunicazione N.G.N. possono essere imposti obblighi di servizio universale.>>.
209Corte  di  Giustizia,  Altmark  Trans  GmbH,  Regierungsprasidium  Magdeburg  c.  
NahverkehrsgesellschaftAltmark GmbH,  causa C-280/00, 24 luglio 2003, in  Racc.,  2003, n. 1, pp. 
7747 ss. (punto 93).
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Development  –  longa  manus  dell’ITU e  delle Nazioni Unite  -,  infatti,  si sottolinea 
l’impatto  delle N.G.Ns  pro – activo  sui sistemi economici dei rispettivi Stati,   nulla 
rilevando il titolo di proprietà privata, a fronte della loro indubbia vocazione sociale. 210 
Questa premessa spiega  l’organica strategia politica messa in atto dal Governo 
americano  per  realizzare  la  connettività  universale,  conciliando  il rigore  nella spesa 
pubblica con le azioni di sostegno  alla crescita.  Si tratta  di una politica di sviluppo 
opposta a quella del nostro Paese, che pensa alle N.G.Ns non solo come ad un costo, ma 
anche e soprattutto come un investimento per le generazioni future. 
La  tecnica  è  dunque  per  il  governo  americano  funzionale  sia  alla  crescita 
economica del paese, sia all’effettivo esercizio dei diritti sociali. Si pensi ad iniziative 
come  l’uso  ottimale  dello  spettro  radio;  l’offerta  con  asta  pubblica delle frequenze 
inutilizzate al migliore offerente - preferibilmente l’operatore  pubblico -; la rimozione 
delle  barriere  anticompetitive  di  accesso  all’alfabetizzazione  digitale;  la  promozione 
dell’E-health;  la  sicurezza  dei  dati  dei  cittadini  utenti;  le  facilitazioni  fiscali  delle 
transazioni  online,  la tutela della privacy nel commercio elettronico.  In particolare la 
politica  di  Obama,  rompendo  con  il passato,  ha  messo  in atto  una  vera  e  propria 
rivoluzione tecnologica che ha tra i suoi attori principali, l’Esecutivo e la F.C.C.  e che si 
realizza attraverso alcuni passaggi principali: la definizione dell’importo economico da 
investire e l’individuazione dei soggetti destinatari, quali gli Stati locali, gli enti no profit, 
le pubbliche amministrazioni o  anche i  providers,  in caso  di progetti  che puntano  a 
realizzare un’attività di interesse generale; l’individuazione delle modalità di intervento 
da  parte  della F.C.C.;  l’affidamento  della gestione dei finanziamenti a  un organismo 
210The state of brad-bands 2012: achieving digital inclusion for all,  September 2012, in  www.broad-
bandcommision.org, pp. 76 e ss.
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pubblico; l’investimento nelle reti mobili.
In primo luogo, il finanziamento pubblico di provenienza federale è stato adottato 
con un vincolo di scopo,  quello cioè  quello di sopperire al difetto  di intervento del 
privato nelle aree meno redditizie, in particolare quelle rurali.211
Si è  trattato  di 7,2  milioni di dollari stanziati  con l’American Recovery  and 
Reinvestment Act (A.R.R.A) per la costruzione della rete fissa e wirelles.212
Per quanto riguarda invece le modalità di intervento,  la F.C.C. ,  nel corso del 
Congresso “National Broadband Plan”,  ha presentato una tabella di marcia decennale 
per la costruzione di piattaforme fisse e mobili.213
Nel  tentativo  di  rendere  il  paese  <<[….]  leader  nel  mondo  per  velocità  e  
copertura delle reti mobili>>,214 questa ha realizzato la banda larga e ultralarga per tutti 
i settori della pubblica amministrazione e in tutti i settori strategici della vita dei cittadini: 
dalle scuole, agli ospedali, agli edifici governativi; alla sanità; all’ambiente ed energia; 
alla sicurezza pubblica.215
La gestione dei finanziamenti diretti a implementare le infrastrutture è affidata a 
un  organismo  pubblico,  c.d.  National  Telecommunications  and  information  
Administration  (N.T.I.A.),  un  ente   di  supervisione  e  di  controllo  dei  processi  di 
finanziamento.
Lo  scopo  è  quello  di  garantire  trasparenza,  conformità  delle  procedure  e 
211Vengono stanziati $ 2,5 billion per il << Bradband Initiatives Program>> gestito dal  department  
of Agriculture.
212Senate  and  House of Representatives of the  United States of America,  American  Recovery  and  
Reinvestment Act of 2009, in www.recovery.gov.
213Federal Communication Commission, Connecting America: The National Broadband Plan, March,  
16, 201,0 in www.broadband.gov.
214P.  LICATA,  Genachowski:  “Così  daremo  il  broadband  all’America”,  in  Corr.Comun.,  marzo 
2010.
215Qualche dato tecnico per comprendere la vastità del piano: 100 Mbps  in download e 50 Mbps in 
upload a 100 milioni di famiglie entro il 2020 e 1 Gbps alle comunità locali.
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monitoraggio, in una posizione equidistante rispetto alle richieste di finanziamento.
Questo,  con  il Broadband Technology Opportunities Program del 23  giugno 
2010, ha stabilito i requisiti di accesso ai fondi e le condizioni per una loro gestione 
chiara e trasparente.216
Nell’intento di migliorare l’efficienza complessiva del sistema, nel giugno 2012 il 
Presidente Obama ha voluto l’Executive Order  che ha mantenuto fermo il programma 
US Ignite Partnership 217 con i seguenti obiettivi: la semplificazione dei procedimenti, in 
particolare snellendo le procedure di approvazione dei progetti di connessione alla banda 
larga e uniformando le regole per la posa della fibra ottica e per la condivisione delle 
infrastrutture già presenti, per l’intero territorio federale.
Con l’Order  si è inoltre tentato di instaurare una partnership pubblico-privata, 
coinvolgendo una molteplicità di soggetti, come le città, le aziende, le organizzazioni no 
profit,  le università e istituendo un ente che funga da catalizzatore,  quale l’US Ignite 
Partnership. Quanto alla natura degli investimenti, il modello USA a differenza di quello 
italiano, non affida a quelli pubblici un ruolo sussidiario, né li legittima in base ad un 
criterio geografico.
Piuttosto il criterio seguito è di tipo finalistico, ovvero i finanziamenti pubblici, di 
notevole  entità,  sono  attribuiti  agli  enti  in  grado  di  dare  impulso  allo  sviluppo  e 
all’accesso ai servizi di pubblica utilità.
Lo stanziamento del denaro pubblico avviene dunque tenendo conto di finalità 
quali lo sviluppo delle piattaforme, dei servizi pubblici e dell’alfabetizzazione, in quanto 
strumentali  alla  crescita  e  allo  sviluppo  democratico.  La  procedura  seguita  per  la 
216National  Telecommunications  and  Information  Administration,  Broadband  Technology  
Opportunities Program. BTOP Recipient Handbook FY 2010, in http://www2.ntia.doc.gov.
217US Ignite Partnership, in http://www.us-ignite.org.
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sovvenzione prevede  l’individuazione dei grants, cioè dei destinatari dei finanziamenti, i 
cui progetti  debbono  essere  approvati  dal N.T.I.A..  A quest’ultimo compete  inoltre 
controllare  che  l’esecuzione  dell’opera  avvenga  passando  attraverso  i  vari  stadi  di 
avanzamento previsti dal documento e nel rispetto dei requisiti amministrativi necessari 
ad ottenere la sovvenzione. 218
Il  modello  americano  quindi  non  affida  lo  sviluppo  della  broadband 
esclusivamente agli investimenti dei privati, potendo questi essere mossi da soli interessi 
egoistici, con dei rischi in termini di tempi, esclusione sociale per le categorie deboli e di 
incertezza del rilancio economico. 219
Infine, in termini di  governance, a garanzia della neutralità del titolare della rete, 
la proprietà di questa è riservata allo Stato, mentre la gestione spetta al beneficiario.
È evidente come per il modello americano gli investimenti nelle reti di nuova 
generazione,  prima di essere un costo  sono uno strumento  di crescita  economico,  a 
vantaggio del benessere collettivo. Tutto ciò per una sorta di << [….]”effetto domino”  
fra implementazione dei servizi, esercizio dei diritti sociali e crescita economica. >> 220
Il sostegno pubblico alla digitalizzazione dei servizi pubblici infatti, determina una 
alfabetizzazione  indiretta.  Ad  essa  farà  seguito  uno  sviluppo  della  domanda  di 
connessione,  quindi uno stimolo verso  nuovi investimenti e un conseguente aumento 
della richiesta di forza lavoro e rilancio dell’economia. 
2.1. Possibili fisionomie del futuro gestore di rete.
       Nel disegnare la fisionomia del futuro gestore di rete la scelta verte tra un modello 
218Consultabile on-line su http://www2.ntia.doc.gov.
219G. DE MINICO, Internet Regola e anarchia, Jovene, Napoli, 2012, p. 112.
220G. DE MINICO, Internet Regola e anarchia, Jovene, Napoli, 2012, p. 113.
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pubblico  ed  uno  misto  pubblico-privato.  Nel  primo  allo  Stato  compete  sia  la 
realizzazione della banda larga, sia il governo della rete tramite un soggetto pubblico.
Il  vantaggio  del  gestore  “neutrale”  è  quello  di  essere  contemporaneamente 
presente sul mercato all’ingrosso come venditore di input di rete e, su quello al dettaglio 
come fornitore dei servizi al cliente, in assenza di quel fisiologico conflitto di interessi 
tipico  dell’incumbent  della  vecchia  rete.  Quest’ultimo,  infatti,  pur  rispettando 
formalmente il principio della parità di trattamento, mettendo a disposizione degli altri 
operatori  la  sua  rete  alle  medesime  condizioni  riservate  alle  proprie  divisioni 
commerciali, praticherà loro condizioni peggiori di quelle riservate a sé stesso, così da 
ridurre la pressione competitiva sul mercato a valle.
Al contrario, il gestore pubblico neutrale non avrà alcun interesse a privilegiare 
una domanda di accesso alla rete rispetto ad un’altra, dipendendo il suo guadagno dalle 
entrate,  a  prescindere  dalla  loro  provenienza.  Il  modello  gestorio  pubblico  pone  la 
questione della nomina degli organi amministrativi e di controllo.
Si tratta cioè di scegliere come interlocutore il Parlamento oppure il Governo.
La necessità che si pone, comune a soggetti costituzionali e non con compiti di 
garanzia e controllo, è quella di predisporre dei meccanismi di nomine neutrali, così da 
assicurare l’indipendenza della maggioranza politica di turno.221 
Prendendo a modello il tentativo del legislatore degli anni '70 – su invito della 
Corte  Costituzionale -   di  isolare  la Rai dall’ingerenza  del Governo,  affidandone la 
governance  al parlamento, l’alternativa si risolve a favore di detta assemblea. 
A questa spetterebbe dunque la nomina degli organi amministrativi e di controllo 
del  gestore  pubblico  a  maggioranza  qualificata,  previo  scrutinio  delle  candidature, 
221 M. MANETTI, Poteri neutrali e Costituzione, Giuffrè, Milano, 1994, pp. 226-228.
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secondo  procedure  competitive  di  confronto  pubblico  dei  curricula.  Alla  stessa 
assemblea dovrebbe spettare  la predisposizione delle linee guida sulla gestione della 
nuova rete. 
Il modello gestorio pubblico, a differenza di quello misto, ha il limite di essere 
meno  competitivo  ed  efficiente,  non  incentivando  gli  operatori  ad  investire  su  reti 
alternative, vista la disponibilità di una rete pubblica.
Il concorso dell’apporto privato è invece incentivato se si affida la realizzazione 
della nuova rete  ad  un partenariato  pubblico –  privato,  alla condizione che la regia 
dell’operazione rimanga allo Stato. In deroga al diritto commerciale, l’impresa delegata 
dovrà riservare a quest’ultimo, sebbene estraneo alla compagine sociale, poteri statici e 
dinamici. In applicazione del principio di sussidiarietà, allo Stato spetterà decidere se e a 
quali condizioni condividere il lavoro con i privati e se del caso riallinearli ai fini sociali, 
qualora se ne discostino.
Una tale condizione ha lo scopo di evitare una gestione della rete a vantaggio 
esclusivo degli operatori, a scapito del bene comune. Il fine di lucro è cioè ammesso solo 
se  compatibile  con  il  pluralismo  delle  fonti  informative,  con  l’inclusione  sociale  e 
l’equilibrio territoriale. Il modello privatistico è così deviato dal perseguimento del fine 
di lucro verso gli scopi sociali della promozione territoriale delle zone in digital divide e 
dell’equal access  alla rete tra i fornitori di servizi. I poteri statici riservati allo Stato gli 
assicurano la competenza nel disegnare la fisionomia interna dell’impresa, a cui è stata 
assegnata  la  gestione  della rete.  Deve trattarsi  di  un’identità  snella con  un numero 
minimo  di  prescrizioni  etero  imposte,  a  tutela  dell’autodeterminazione  statutaria 
dell’impresa. 
Questo minimo è rappresentato dalla regola del voto pro capite e cioè “ un socio, 
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un voto” che ha un possibile riferimento normativo nell’art. 2351 c.c., co. 3 c.c..
Tale norma però si limita a fissare un tetto massimo ai diritti di voto in ragione 
del possesso azionario concentrato nelle mani di uno stesso soggetto; invece, la regola 
del voto  pro capite   attribuisce lo stesso peso al voto di tutti i soci, annullando ogni 
proporzionalità tra potere gestorio e rischio d’impresa. 
La tesi incontra un altro limite nel diverso effetto che le due regole producono. 
Infatti, l’art.  2351 c.c. pone un limite estremo all’autonomia statutaria, mentre il voto 
pro capite ribalta la logica di mercato per la quale conta di più chi rischia di più. 
In ogni caso, questa disposizione eccezionale trova la sua giustificazione nel principio di 
gerarchia  delle  fonti  che  attribuisce  efficacia  derogatoria  alla  legge  speciale  che  la 
prevede, rispetto alla disciplina primaria dell’art. 2351 c.c..222
Infine, la devianza dal modello generale si giustifica  con il diritto  di tutti  gli 
operatori – soci, azionisti di minoranza inclusi, di accedere alla nuova rete a condizioni di 
equiordinazione. 
Si assiste così allo scorporo  dei diritti  amministrativi dal capitale di rischio e 
dunque dal potere economico dei soci, in nome del principio mutualistico.
Nell’adozione delle decisioni di politica aziendale, i soci conteranno tutti nello 
stesso modo, così da assicurare condizioni di equiordinazione nel diritto di accesso alla 
nuova rete. Ne deriva una << […] fisionomia di tipo cooperativo >> della società di 
capitali  incaricata  della  gestione  della  nuova  rete,  che  fa  però  salvo  il  rapporto 
proporzionale tra  il capitale  rischio e  i diritti  economici.  La  misurazione  del potere 
economico avviene cioè in forza del rischio finanziario corso dall’azionista, per cui chi 
rischia di più ha diritto  a un maggior guadagno.  Ai poteri statici si affiancano quelli 
222G. DE MINICO, Internet Regola e anarchia, Jovene, Napoli, 2012,  p. 118.
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dinamici, sempre riservati allo Stato a cui spetta così la direzione della politica aziendale 
del gestore della rete.223
Si viene in questo modo a creare un vero e proprio  vulnus  nell’autosufficienza 
della società, che si protrarrà fino a quando il mercato non avrà più bisogno di una regia 
eteroimposta e cioè quando <<il nuovo digital divide, quello connesso alla banda super  
veloce, avrà smesso di dividere territori e genti.>>224
Ciò che invece dovrà essere mantenuto è la regola del voto  pro capite,   perché 
funzionale all’effettiva parità di offerte informative per i cittadini.
Tuttavia lo Stato,   per  imporre la fisionomia interna all’impresa deputata  alla 
gestione della rete e dirigerne la politica aziendale, deve poter assicurare al privato un 
corrispettivo pubblico che lo ricompensi. Questo presuppone il passaggio da un ruolo 
solo  suppletivo  all’assenza  dei  privati,  a  quello  di investitore  di  prima istanza  nella 
realizzazione delle N.G.Ns. Un tale tipo di intervento non più circoscritto alle sole zone 
bianche dove è mancata l’iniziativa privata, è in linea con il concetto dinamico di “aiuti di 
Stato”.
Questo  sta  subentrando  alla  nozione  statica  e  atemporale  elaborata  dalla 
giurisprudenza  della  Corte  di  Giustizia225 ed  è  oggetto  di  riflessione  presso  la 
Commissione europea.226
L’aiuto  di  Stato  inteso  in  senso  dinamico  prevede  l’intervento  pubblico  a 
223G. DE MINICO, Internet Regola e anarchia, Jovene, Napoli, 2012,  p. 119.
224G. DE MINICO, Internet Regola e anarchia, Jovene, Napoli, 2012,  p. 120.
225Corte di Giustizia,  Regno del Belgio c. Commissione,  causa C-142/87, 21 marzo 1990, in  Racc.,  
1990, I,  pp. 959 ss.;  Regno di Sardegna c.,  Commissione,  cause riunite C-279/92 e C-280/92, 14 
settembre  1994  in  Racc.,  1994,  I  pp.  4397  ss.;  Id.,  Altmark  Trans  GmbH,Regierungsprasidium  
Magdeburg c. NahverKehrsgesellschaftAltmark GmbH,  causa C-280/00, 24 luglio 2003, in  Racc.,  
2003, I, pp. 7747ss.
226Community  Guidelines  for the  application  of  state aid rules in relation to rapid deployment  of  
broadband  networkes,  in 
http://ec.europa.eu/competition/sectors/telecommunications/broadband_decisions.pdf.
88
prescindere dal fallimento di mercato, ossia anche in presenza di imprese private pronte a 
investire.
Ne  consegue  che  il  suo  valore  aggiunto  non  si  misura  più  in  termini  di 
indispensabilità della prestazione, ma è riconducibile alla maggiore estensione territoriale, 
rapidità di realizzazione e velocità di banda. Tale aiuto deve tuttavia essere subordinato 
alla disponibilità della rete agli altri operatori, per evitare l’effetto distorsivo rispetto alla 
dinamica competitiva.
Nel modello misto pubblico – privato, tra i compiti dello Stato sono ricompresi 
quelli di stabire  quale velocità della banda larga assicurare, ponderando costi e vantaggi, 
intesi come tipologia di servizi a rete ricevibili da casa; quelli di sostenere gli investimenti 
dei privati a favore delle N.G.Ns.  
In questa direzione si muovono il partenariato pubblico – privato e i project bond 
introdotti  dal Governo Monti,  il primo dei quali è citato  nel Progetto  strategico227 e 
disciplinato dalla legge sullo sviluppo delle infrastrutture e la competitività.228
Il partenariato pubblico – privato di origine britannica presenta un duplice vizio.
È  innanzitutto  inclinato  dal  lato  del  privato  e  della sua  ricerca  del  profitto, 
deviando  così  dalla  missione  sociale  e  nascondendo  una  <<velata  forma  di  
privatizzazione di funzioni pubbliche.>>229
Lo Stato  infatti  non dispone di poteri  di direzione in fase progettuale,  né di 
controllo in quella di svolgimento del servizio da parte  del privato.  Agli incontrollati 
appetiti  lucrativi non è  stato  posto  nessun rimedio,  complice anche un’acritica  fede 
227Progetto Strategico. Agenda Digitale Italiana, pp. 89 ss.
228D.L.  24  gennaio  2011,  n.  1  e  sua  L.  conv.  24.3.12,  n.  27  in  G.U.  n.  71  del  24.3.12,  recante  
disposizioni urgenti per la concorrenza, lo sviluppo delle infrastrutture e la competitività in part. art.  
41  (Emissioni  di  obbligazioni  da  parte  delle  società  di  progetto  –  project  bond)  e  l’art.  42 
(Alleggerimento e integrazione della disciplina del promotore per le infrastrutture strategiche). 
229UNISO, PFI: failing our Future, 2002, in www.unison.org.uk.
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liberale nel mercato.
Il secondo vizio è invece rappresentato dall’assenza del supporto finanziario dello 
Stato  a  favore  del  privato,  così  da  non  costringerlo  ad  assumersi  l’intero  rischio 
dell’operazione.
Al fine di arginarlo sarebbe stato opportuno prevedere misure di sostegno nella 
fase  intermedia  di  realizzazione  dell’opera,  così  da  attutire  l’aleatorietà  della  sua 
remuneratività, evitando di farla dipendere dalla sola vendita dei servizi ai clienti finali.  
Un rimedio parziale a questo secondo vizio è rappresentato dall’invenzione dei 
project  bond,  cioè  di  obbligazioni  emesse  dai  proponenti  privati  del  progetto  di 
partenariato per coinvolgere il risparmio privato alla propria attività d’impresa.
Il successo di queste nuove forme di investimento è subordinato alla previsione di 
sgravi  fiscali  e  di  garanzie  pubbliche  per  la  loro  solvibilità,  così  da  risultare  più 
competitive dei titoli pubblici e dunque, più appetibili per i risparmiatori.  
Tali  misure  non  sono  però  state  previste,  nonostante  la  sollecitazione  della 
Commissione europea.230
Ne deriva un ribaltamento del principio di sussidiarietà per cui è lo Stato a porsi 
al  servizio  del privato.  Il  risultato  di una  tale  condivisione pubblico –  privato  nella 
realizzazione delle N.G.Ns ha condannato  il nostro  Paese ad un immobilismo che ci 
rende ben poco competitivi sul piano internazionale. Ciò per la scelta di non investire 
sulla banda larga, né come servizio universale,231 né come titolo per nuovi diritti sociali. 
230Commissione europea,  Libro verde sulla fattibilità  dell’introduzione di stability bond,  Bruxelles, 
23.11.2011,  COM (2011) 818 definitivo, nel  suo sito istituzionale.  Ma anche la Commissione N. 
Kroes,  European Parliament Highlevel  conference on EU Multiannual Financial  Framework, the  
European  Parliament,  Brussels,  22  March  2012.  Obiezioni  a  questi  strumenti,  anche  se  meno 
stringenti  di quelle qui formulate, sono esposte nell’Interrogazione a risposta Camera dei Deputati,  
in Commissione n. 5 – 06549 presentata dall’On. Benamati.
231Per sottolinerare la distanza tra l’esistenza solo su carta dei nuovi diritti universali e la previsione di  
politiche coerenti con l’effettività dei diritti affermati, si veda: Department for Culture, Media and  
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Questo  atteggiamento  di  attendismo  politico  si  giustifica  con  la  rinuncia  a 
considerare  le N.G.Ns  come un possibile strumento  di lotta  alla crisi economica,  in 
quanto in grado di attivare il processo produttivo, moltiplicando ricchezza e generando 
benessere. 232
Su di un piano più strettamente giuridico l’immobilismo dei Governi italiani ha 
impedito  di  rendere  il  diritto  di  accesso  una  pretesa  azionabile  ed  ha  dilatato  le 
disuguaglianze sociali, in deroga al principio di uguaglianza sostanziale ex art. 3, comma 
secondo, Cost.
Quest’ultimo avrebbe invece imposto di non lasciare il progresso tecnologico al 
suo autonomo corso, ma di prevedere un’eterodirezione orientata al riequilibrio sociale e 
alla redistribuzione della ricchezza conoscitiva. Solo così si sarebbe rallentata la corsa 
degli operatori dominanti a favore dei nuovi.
Sport  and Department  for Businnes,  Innovation and Skills,  Digital  Britain.  Final Report,  giugno 
2009,  in  www.culture.gov.uk, p.  227,  che  prevedeva  la  creazione  di  un  nuovo soggetto  <<the  
Network Design and Procurement Group – at arm’s length from central Gevernment>>; passi questi 
in parte ripresi anche dall’Invitation to Joint the government of Britain, il Manifesto 2010 del partito 
conservatore.
232L.  WAVERMAN,  Economic  Impact  of  Broadband:  An  Empirical  Study,  reperibile  al  seguente 
indirizzo: www.connectivityscorecard.org/images/uploads/media/Report - Broadband-Study - LECG 
– March6.pdf,  in part.  A p. 9: <<The results from our study show that broadband – the ultimate  
melding of the telephone line […] can have significant payoffs in terms of increasing productivity  
and economic growth. >>.
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CAPITOLO TERZO
L'ALFABETIZZAZIONE INFORMATICA
SOMMARIO: 1. Alfabetizzazione informatica ed uguaglianza sostanziale – 1.1. (segue) 
Intervento del legislatore italiano e giurisprudenza costituzionale – 2. L' (an)alfabetismo 
digitale italiano. – 2.1. (segue) Verso l'alfabetizzazione digitale. 
1. Alfabetizzazione informatica ed uguaglianza sostanziale.
       Dai rilievi fin qui formulati è emerso come Internet non sia concretamente fruibile 
ab omnibus per una serie di ostacoli, fattuali e giuridici, comunemente accomunati nella 
categoria del digital divide.233 
È questo un aspetto che cozza con la configurazione di Internet come luogo di 
svolgimento della personalità dell’individuo, sia considerato come singolo che nella sua 
vita di relazione, secondo il principio personalista di cui all’art. 2 della Costituzione. Ciò 
emerge con evidenza se si considera la molteplicità di azioni con esso esercitabili. Sulla 
rete infatti, non ci si limita ad esprimersi o a prendere cognizione dell’altrui espressione, 
ma si può anche studiare, lavorare, fruire di un servizio pubblico, adempiere obblighi, 
riunirsi,  associarsi,  esercitare  la  libertà  di  iniziativa  economica  e  la  propria  libertà 
sessuale. Proprio considerata l’importanza di Internet per lo sviluppo della personalità, 
viene spontaneo rilevare come una parte  ancora consistente di consociati non fruisca 
233V. BIANCHINI – A. DESIDERIO,  Atlante del divario digitale,  in   I quaderni speciali di Limes,  
2001, n. 1, suppl., p. 42 ss.
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della potenzialità del mezzo o ne fruisca in modo limitato. 
Una tale esclusione può derivare da carenze strutturali, da difficoltà economiche 
che non consentono di possedere  apparecchi tali da assicurare un adeguato accesso alla 
rete,  con riguardo sia all’hardware  che al  software,  da problemi di ordine fisico che 
impediscono la fruizione dei contenuti presenti in rete, ma anche da un deficit  culturale 
dell’individuo.  
Richiamando il principio personalista  ex  art.  2 Cost.  in modo congiunto con il 
principio  di  uguaglianza  sostanziale  ex  art.  3,  comma  2,  Cost.,  non  si  può  non 
rappresentare la mancanza delle conoscenze informatiche sufficienti per interfacciarsi con 
un computer o per avviare la navigazione, come uno di quegli <<  ostacoli di ordine  
economico e sociale che,  limitando di  fatto  la  libertà e l’eguaglianza dei  cittadini,  
impediscono il pieno sviluppo della persona umana e l’effettiva partecipazione di tutti i  
lavoratori all’organizzazione politica, economica e sociale del Paese. >>
Di  converso  il  diritto  di  accesso  ad  Internet può  considerarsi  ugualmente 
garantito  se  è  assicurato  l’accesso  libero  e  gratuito  alla letteratura  scientifica (Open 
Acces) e alle fonti ufficiali del diritto (BUR e GURI liberi e gratuiti), ai documenti, dati e 
informazioni  di  fonte  pubblica;  se  sono  altresì  assicurati  la  neutralità  della  rete  e 
standards aperti per la condivisione dei dati e per la interoperabilità tra reti e servizi;234 se 
è garantito l’accesso sicuro ai servizi pubblici che dal 1° gennaio 2014 dovranno essere 
erogati  da  tutte  le  pubbliche  amministrazioni,  in  via  esclusiva  attraverso  il  canale 
telematico,  come  previsto  dall’art.  63  del  d.lgs  n.  82/2005,  nel  testo  da  ultimo 
modificato.235
234M.  PIETRANGELO,  Oltre.  Uno  sguardo  al  contenuto  del  diritto,  per  concludere,  in  Oltre  
l’accesso ad Internet,  tra tutele  formali  ed interventi  sostanziali.  A proposito dell’attuazione del  
diritto di accesso ad Internet, p. 186.
235M.  PIETRANGELO,  Alcuni  profili  giuridici  dell’Open  Acces.  Un’indagine  preliminare  sulle  
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Il combinato disposto risultante da  questi due principi è imprescindibile, al fine di 
garantire  l’effettività  del diritto  di libertà  consistente  nello svolgimento  della propria 
personalità nel mondo virtuale, così da garantire l’ancoraggio costituzionale di Internet.
Infatti, la dimensione virtuale di svolgimento della personalità non può sussistere senza 
un’opera  di  rimozione  degli  ostacoli,  da  realizzarsi  con  un  intervento  costante  dei 
pubblici poteri. Una tale impostazione postula una qualificazione dell’accesso ad Internet 
come diritto sociale, nel senso pieno del diritto alla prestazione pubblica, che presenta la 
peculiarità  di  essere  strumentale  rispetto  all’esercizio  di  più  d’uno  dei  diritti 
costituzionalmente garantiti.236
Su  questa  premessa,  l’attuazione  degli artt.  2  e  3  della  nostra  Costituzione 
richiede anche che sia assicurato l’accesso ad Internet.
Ecco dunque, che l’art. 2 Cost. nel <<riconoscere >>  e nel << garantire >>, alla 
luce dell’art. 3, comma 2, Cost., non si traduce in una mera protezione ex post dei diritti, 
in risposta al loro impedimento. Il collegamento tra le due disposizioni impone piuttosto 
un  impegno  pubblico  che  crei  le  condizioni  per  consentire  lo  svolgimento  della 
personalità  nel  mondo  virtuale,  attraverso  una  pluralità  di  linee  di  azione,  quali 
l’adeguamento  dell’apparato  tecnologico  al  progresso  della  scienza  informatica  e 
politiche di sostegno volte a ridurre il  digital divide,  anche sotto  il profilo cognitivo. 
Quello tra l’art. 2 e l’art. 3, comma 2, Cost. è un sistema inscindibile che deve avere un 
carattere appunto costante, per il dinamismo proprio del progresso tecnologico che si 
tradurrebbe invece in un’obsolescenza precoce delle soluzioni concernenti le rimozioni 
resistenze  del/nel  nostro ordinamento  giuridico  alla  pubblicazione  di  lavori  scientifici,  in  Open  
Acces.  Relazione al  Convegno  ANDIG  2013, in  Rivista  elettronica  di  Diritto,  Economia  e  
Management, 1, 2014.
236M.  PIETRANGELO,  La  memoria.  L’emersione  del  diritto  di  accesso  ad  Internet,  in  Oltre  
l’accesso ad Internet,  tra tutele  formali  ed interventi  sostanziali.  A proposito dell’attuazione del  
diritto di accesso ad Internet, p. 174.
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degli  ostacoli  in  maniera  esclusivamente  contingente  e  transitoria  da  parte  della 
Repubblica. Il principio di eguaglianza sostanziale, anche una volta eliminati tutti  gli 
ostacoli  derivanti  dai  vari  digital  divide,  la  natura  di  Internet  e  della  natura  della 
tecnologia che ad esso  gravita  pare essere quello di un dinamismo continuo,  di una 
evoluzione destinata ad auto-alimentarsi, sino a prefigurare, per il medio termine, scenari 
oggi semplicemente impensabili.237 
Per  questo  motivo  è  priva di fondamento  l’idea che l’importanza  dell’art.  3, 
comma secondo, Cost., debba essere circoscritta alla sola fase attuale di rimozione dei 
suddetti ostacoli, per perdere di pregnanza non appena tale rimozione sia realizzata.
Al  contrario,  è  necessario  portare  a  completamento  la  c.d.  alfabetizzazione 
informatica della popolazione, predisponendo le infrastrutture necessarie, superando gli 
impedimenti economici e, nei limiti in cui la natura lo consente, anche quelli di ordine 
fisico. Con particolare riferimento all’alfabetizzazione informatica, questa è raggiungibile 
solo in riferimento a tecnologie che non siano quelle di ultime generazione.
Basti  pensare  che tra  l’impostazione di un programma di alfabetizzazione,  la 
determinazione dei suoi contenuti e la sua concreta realizzazione, intercorre un periodo 
di tempo spesso più che sufficiente a far emergere nuove tecnologie.
Nella  società  tecnologica,  dunque,  a  differenza  di  quella  pretecnologica,  la 
rimozione  degli  ostacoli  fattuali  non  opera  pro  futuro.  La  lotta  all’analfabetismo 
informatico,  a  differenza  di  quello  linguistico,  non  dispiega  i  suoi  effetti  a  tempo 
indeterminato. Invece nel caso della scrittura, una volta che ne è stato appreso l’uso, un 
tale  bagaglio  resta  immutato.  L’alfabetizzazione  informatica  rappresenta  una  delle 
237P. PASSAGLIA, Il fondamento costituzionale di Internet: il sistema disegnato dagli articoli 2 e 3,  
comma 2, della Costituzione, in Internet nella Costituzione: considerazioni introduttive, in Internet  
e Costituzione, a cura di M. NISTICO', P. PASSAGLIA,  Giappichelli, Torino, 2014, pp. 17-21.
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condizioni che  i pubblici poteri  debbono  creare  per  consentire  lo  svolgimento  della 
personalità nel mondo virtuale, allo scopo di evitare forme di disuguaglianza digitale di 
tipo  cognitivo -  culturale,  destinate  ad emarginare una parte  popolazione lasciandola 
fuori dall’ecosistema digitale. 
Nell’era dell’accesso, caratterizzata da una sempre maggiore penetrazione della 
tecnologia nel mondo globalizzato,  il rischio di una tale emarginazione è quello di << 
non esistere>>.238
Basti pensare al ruolo acquisito dalla tecnologia nella mediazione di tutte le reti 
economiche  e  sociali  dell’epoca  contemporanea,  tanto  da  dover  considerare,  come 
principale  pericolo  dell’era  dell’accesso,  non  più  l’impossibilità  di  disporre  di  titoli 
proprietari su cose, quanto la difficoltà di inserirsi nei canali sociali ed economici, che 
consentono  di  favorire  il pieno  sviluppo  della  persona  umana.239 L’accesso  è  infatti 
indipendente dall’appropriazione esclusiva di beni; piuttosto ha rilevanza come tramite 
tra  diritti  e  beni, in alternativa al paradigma della proprietà  privata,  tanto  da  essere 
sottratto all’ipoteca proprietaria.240
Ciò è tanto più evidente se si tiene conto della non univocità della nozione di 
digital divide e della sua origine in contesti meta – giuridici, come l’ambito politico, o 
dei numerosi contributi della letteratura sociologica. In campo politico, ad esempio, è 
stato  Al Gore,  durante  la presidenza Clinton,  a  parlare  per  primo di  digital  divide, 
benché la locuzione fosse già comparsa negli scritti di alcuni autori americani tra  cui 
Andy Carvin, Amy Harmon e Larry Irving. Tuttavia la paternità della nozione rimane 
238G. SCORZA, Accedo ergo sum, in M. PIETRANGELO (a cura di), Il diritto di accesso ad Internet: 
Atti della tavola rotonda svolta nell’ambito dell’IGF Italia, Edizioni Scientifiche Italiane, Roma, 30 
novembre 2010, Napoli, 2011, p. 131.
239J. RIFKIN, L’era dell’accesso, Milano, 2003, p. 319.
240S. RODOTA', Il diritto di avere diritti, Roma – Bari, 2012, p. 112.
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misteriosa,  tanto  che non è chiaro quando si sia cominciato  a parlarne,  né chi abbia 
coniato l’espressione.
Proprio  perché  trattasi  di  una  nozione  non  univoca,  qualunque  tentativo  di 
definizione presenta dei profili di criticità e risulta eccessivamente semplificativa.
Se si guarda alla nozione in un’ottica polare distinguendo tra haves e haves-not 
non si tiene conto  dei diversi gradi di accesso; si corre il rischio di guardare più alla 
velocità che al nodo base dell’accesso;241 si trascurano i diversi fattori che danno origine 
al  divario  digitale  e  la  pluralità  dei  punti  di  osservazione.  Appunto  quest’ultima 
prospettiva impone di prediligere un’ottica  micro  sociale,  cioè che guardi ai bisogni 
dell’agente ed ai suoi rapporti con la società, piuttosto che un’ottica macrosociale che 
elabori cioè fenomeni e processi sociali aggregati a livello di sistema. 
La non univocità tipica del digital divide impone inoltre di non guardare solo ad 
Internet (o meglio al World Wide Web), ma a tutte le Informations and Communications  
Technologies  (ICTs);  così come di considerare  la visione sociologica della nozione, 
secondo la quale <<la disuguaglianza nell’accesso è importante perché si riflette su  
tutte le altre rinforzandole.>>242
Infine detta non univocità impone di assumere una definizione non solo tecnica, 
ma anche <<spirituale >> di Internet, che abbia riguardo a ciò che questo rappresenta 
per l’individuo o per la collettività.243
Dunque,  Internet non solo come interconnessione globale tra reti di  computer, 
così da fornire agli utenti una serie di servizi come il c.d.  World Wide Web,  ossia la 
241L. SARTORI, Il digital divide, Bologna, 2007, p. 7.
242S. BENTIVEGNA, Disuguaglianze digitali. Le nuove forme di esclusione nella società  
dell’informazione, Roma -Bari, 2009, p. 11.
243L. NANNIPIERI, L’origine del problema…, in La dimensione costituzionale del digital divide. In  
particolare, gli ostacoli cognitivi alla proiezione dell’individuo nello spazio virtuale,  in  Internet e  
Costituzione, a cura di M. NISTICO', P. PASSAGLIA,  Giappichelli, Torino, 2014, p. 191.
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possibilità di accedere a contenuti digitali grazie ad un sistema di links; ma anche come 
centro di scambio e condivisione di informazioni e dati di ogni tipo. 
È questo il passaggio dal c.d. web. 1.0 a quello 2.0 che ha garantito l’estensione 
delle  dinamiche  relazionali  e  lo  sviluppo  della  personalità.  In  questo  progressivo 
incremento della capacità del  web di replicare le dimensioni relazionali dell’esistenza, 
assume sempre maggiore  importanza il possesso  degli strumenti cognitivi e  culturali 
necessari a rendere possibile lo sviluppo della personalità nella dimensione virtuale244.
Le dinamiche dell’esistenza umana vengono cioè ad essere ricomprese in uno 
spazio giuridico nuovo << che si distende intorno alla terra  come un sopra – mondo,  
un’epidermide, popolata da esseri intangibili, percepiti soltanto dal nostro occhio e dal  
nostro orecchio >>.  Il computer, dunque, non è << un mezzo per stare al mondo>>; 
piuttosto  <<il  mezzo  ha creato  il  proprio  mondo>>,  per  cui  chi  vi  entra   è 
inevitabilmente diviso << tra mondo e sopra – mondo, fra terra e spazio telematico, tra  
luogo e non – luogo>>.245
Tuttavia, la questione dell’alfabetizzazione informatica è ancora lontana da una 
soluzione nel nostro Paese, come del resto in altre parti del mondo, se si considera che 
una  parte  consistente  delle famiglie italiane risulta  del  tutto  priva  delle  conoscenze 
minime per  accedere ad  Internet.  Basti pensare che nel 2012 oltre  il 43% di queste 
ammetteva di non possedere le competenze per farne utilizzo, oltre il 25% considerava 
Internet  uno strumento di poco interesse e importanza, mentre il 40% non disponeva 
244La dimensione  virtuale  generata  dall'avvento di  Internet  è in  costante  trasformazione tant'è  che 
neglio  ultimi  anni  è  in  corso  di  affermazione  un  terzo  modello,  web 3.0 o  Internet  of  things, 
incentrato sull'implementazione semantica dei contenuti immessi in Rete. L. NANNIPIERI,  … e la  
sua  trasposizione  in  ambito  giuridico,  in  La  dimensione  costituzionale  del  digital  divide.  In  
particolare, gli ostacoli cognitivi alla proiezione dell’individuo nello spazio virtuale,  in  Internet e  
Costituzione, a cura di M. NISTICO', P. PASSAGLIA,  Giappichelli, Torino, 2014, p. 192, nota 6.
245 N. IRTI, Norma e luoghi. Problemi di geodi ritto, Roma-Bari, 2006, p. 61.
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proprio di un accesso.
L’accesso critico ad Internet non può prescindere da due profili del concetto di 
digital divide, evidenziati dalla letteratura anglosassone: il digital literacy246 e il digital  
fluency  o metaliteracy.  L’uno  corrisponde  all’alfabetizzazione  informatica  e  cioè  al 
possesso delle risorse cognitive minime per comprendere il linguaggio richiesto dalla rete 
ed attingere ai relativi contenuti. Da questo punto di vista ha ancora senso parlare di una 
distinzione tra  haves e haves not, - sebbene superata dalla sociologia, per le molteplici 
variabili  che  caratterizzano  il  digital  divide –  per  l’impatto  sociale  provocato 
dall’analfabetismo giuridico.  Questo  cioè determina una segregazione all’interno della 
popolazione di tutti quegli individui sguarniti dall’accesso ad Internet.
Il digital literacy non è però sufficiente a garantire un uso consapevole, efficiente 
e dunque critico del patrimonio di conoscenza, messo a disposizione da Internet.247
Rispetto  a  questo  obiettivo  non  si  può  prescindere  dal  digital  fluency  che 
richiede di relazionare l’alfabetizzazione informatica tanto al contesto socio – economico 
della produzione  della conoscenza,  quanto  alle  varie  modalità  di  distribuzione  della 
stessa e al quadro normativo relativo agli strumenti di copyright enforcement , a tutela 
degli  autori  e  dei  creatori.  L’accesso  critico  ad  Internet,  dunque,  presuppone  la 
confluenza  di  dette  competenze  in  un  disegno  complessivo  di  apprendimento  della 
246Non  è  semplice  tradurre  l'espressione.  Tradizionalmente  “literacy”  è  il  termine  associato 
all'imparare a leggere e scrivere nella scuola primaria, dunque equivale al nostro “alfabetizzazione”.  
Una volta applicata ai vari contesti, però, l'espressione è andata acquistando, anche in inglese, un 
significato diverso, più spesso vicino a quello di competenza (competence) o persino quello di abilità 
(skill).  BUCKINGHAM, 2008.  Sovente viene utilizzato anche al  plurale  “digital  liberacies” con 
riferimento  ad  un  set  di  competenze  stratificate  plurime  e  plurilivelli,  oppure  nel  significato  di  
“pratiche”.
247L.  NANNIPIERI,  Dalla  digital  literacy  alla  digital  fluency,  e  cioè  il  passaggio  dal  divario  
nell’accesso al divario nell’uso, in La dimensione costituzionale del Digital divide. In particolare,  
gli ostacoli cognitivi alla proiezione dell’individuo nello spazio virtuale, in Internet e Costituzione,  
a cura di M. NISTICO', P. PASSAGLIA,  Giappichelli, Torino, 2014, pp. 196 – 197.
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Rete.248
L’analfabetismo informatico ha la peculiarità di essere spesso indipendente dal 
livello di istruzione. A condizionarlo sono piuttosto altri fattori come l’età anagrafica, o 
le condizioni economiche o  sociali svantaggiate.  Si tratta  cioè  di quella fascia della 
popolazione comprendente anziani, disoccupati, prepensionati, lavoratori che fruiscono 
di ammortizzatori  sociali249.  In particolare l’età anagrafica è un fattore  condizionante 
nella misura in cui non ha consentito il confronto con le nuove tecnologie nel periodo di 
formazione  scolastica  e  universitaria,  come  invece  è  avvenuto  per  i  c.d.  “nativi 
digitali”250. L’accesso  ad  Internet  dunque  non  può  prescindere  dalla  formazione 
individuale,  come  è  stato  evidenziato  anche  dalla  c.d.  <<Raccomandazione 
Lambrinidis>>, cioè la Raccomandazione del Parlamento europeo del 26 marzo 2009 
destinata al Consiglio sul rafforzamento della sicurezza e delle libertà fondamentali su 
Internet.  In  essa  la  formazione  è  considerata  uno  strumento  per  contrastare 
l’analfabetismo elettronico, considerato l’analfabetismo del 21° secolo; al contempo si 
sollecitano  i  Paesi  dell’Unione  europea  a  non  rifiutare  l’accesso  ad  Internet come 
sanzione  dai  governi  o  dalle  società  private;  né  ad  impiegarlo  abusivamente  per 
perseguire attività illegali; ad affrontare questioni emergenti come quella della neutralità 
delle  reti,  dell’interoperabilità,  dell’accessibilità  globale  a  tutti  i  nodi  di  Internet e 
dell’uso di formati e di standards aperti 251.
Solo  con  la  formazione  sarà  possibile  scongiurare  quello  che  in  dottrina  è 
248T.P. MACKEY – T.E. JACOBSON, Reframing Information Literacy as a Metaliteracy, in College  
and research libraries, gennaio 2011.
249L. CASSETTI - S. RICCI, L’Agenda Digitale Europea e la riorganizzazione dei sistemi di Welfare  
nazionale: le nuove frontiere dei diritti sociali nella knowledge based society , p. 6.
250L. NANNIPIERI, L’origine del problema…, in La dimensione costituzionale del digital divide. In  
particolare, gli ostacoli cognitivi alla proiezione dell’individuo nello spazio virtuale,  in  Internet e  
Costituzione, a cura di M. NISTICO', P. PASSAGLIA,  Giappichelli, Torino, 2014, p. 195.
251Raccomandazione del Parlamento europeo del 26 marzo 2009 (2008/2160 (INI)).
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considerato il “rischio autostrada”, cioè il rischio di rimanere privo del diritto di accesso, 
paragonabile a quello di quei paesi che sono vicini all’autostrada da cui hanno “danni e 
nessun beneficio, perché magari il casello è a cinquanta chilometri a nord o a venti  
chilometri a sud e al massimo possono vedere il traffico altrui.“ 252 
Per  questo  motivo  la  formazione  deve  diventare  oggetto  di  politiche  consapevoli, 
piuttosto che essere affidata, come tutta la rete, alle prepotenze dei regimi autoritari o 
alle convenienze del mercato. In caso contrario sarà sempre più accentuata << la grande 
frattura>>253  tra  coloro  la cui vita è sempre più legata al cyberspazio e coloro  che, 
invece, non avranno mai accesso a tale nuovo ambito dell’esistenza  e  si farà sempre più 
concreto il rischio << che le autostrade dell’informazione si trasformino nell’ennesima 
strada senza uscita nella ricerca dell’eguaglianza. >> 254
1.1. (segue)  intervento  del  legislatore  italiano  e  giurisprudenza  
costituzionale.
Come osservato in Dottrina, il legislatore italiano ha mostrato un certo attivismo 
soprattutto a partire dal 2003, pur fornendo un quadro frammentario, spesso settoriale  e 
carente di sistematicità ed effettività.255
Nel periodo tra il 2003 e il 2005 ne sono un esempio la legge 9 gennaio 2004, n. 
4 (Disposizioni per favorire l’accesso dei soggetti disabili agli strumenti informatici; c.d. 
“Legge Stanca”, dal nome del proponente),  il d.lgs 7 marzo 2005, n. 82 (codice della 
252R. ZACCARIA, Dal servizio pubblico al servizio universale,  in L. CARLASSARE (a cura di), La 
comunicazione del futuro e i diritti delle persone, Padova, 2000, p. 13.
253J. RIFKIN, L’era dell’accesso, Milano, 2009, p. 21.
254S. RODOTA', Tecnopolitica, Roma-Bari, 1997, p.p. 91 ss.
255A. VALASTRO,  Le garanzie  di  effettività  del  diritto  di  accesso ad Internet  e  la  timidezza del  
legislatore italiano,  in M. PIETRANGELO (a cura di),  Il diritto di accesso ad Internet. Atti della 
tavola rotonda svolta nell’ambito dell’IGF Italia, Roma, 30 novembre 2010, p. 49.
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amministrazione digitale),  il D.lgs 19  febbraio 2004,  n.  59  (Definizione delle norme 
generali  relative  alla  scuola  dell’infanzia  e  al  primo  ciclo  dell’istruzione,  a  norma 
dell’articolo 1 della legge 28 marzo 2003, n. 53).
La c.d. legge Stanca attribuisce allo Stato il compito di riconoscere e tutelare << 
il  diritto  di  ogni  persona ad accedere a tutte  le  fonti  di  informazione e ai  relativi  
servizi,  ivi  compresi quelli  che  si  articolano  attraverso  gli  strumenti  informatici  e  
telematici>> (art. 1).  L’intento della legge sarebbe quello di favorire l’accessibilità alla 
rete  ai soggetti  disabili,256 ma si è rivelata una mera dichiarazione di intenti,  priva di 
effettività per il rinvio all’approvazione di un regolamento governativo che determini << 
i criteri e i principi operativi e organizzativi generali per l’accessibilità.>>257
Lo stesso destino è toccato al Codice dell’amministrazione digitale che prevede 
una sorta  di Statuto  del cittadino digitale, con il compito  di riconoscere il diritto  di 
pretendere  dai  pubblici uffici l’interazione  in modalità  digitale  e  di  promuovere  << 
iniziative volte a favorire l’alfabetizzazione informatica dei cittadini con particolare  
riguardo alle categorie a rischio di esclusione, anche al fine di favorire l’utilizzo dei  
servizi  telematici  delle  pubbliche  amministrazioni  (art.9)>>258.  È  questa  una 
disposizione  introdotta  sul  parere  del  Consiglio  di  Stato,  allo  scopo  di  sollecitare 
l’adozione di misure concrete  per  l’implementazione delle nuove tecnologie da parte 
della pubblica amministrazione, sia da un punto di vista tecnico che da un punto di vista 
umano, cioè con riferimento ai processi formativi e di <<alfabetizzazione informatica  
256P. COSTANZO, I diritti nelle “maglie” della rete, in L. BRUSCUGLIA – R. ROMBOLI,  Diritto  
pubblico  e diritto  privato  nella  rete  delle  nuove  tecnologie .  Atti  del  seminario  congiunto  tra  il 
Dottorato in diritto privato e la Scuola di dottorato in giustizia costituzionale e diritti fondamentali,  
Pisa, 26 giugno 2009, p. 12.
257A. VALASTRO,  Le garanzie  di  effettività  del  diritto  di  accesso ad Internet  e  la  timidezza del  
legislatore italiano,  in M. PIETRANGELO (a cura di),  Il diritto di accesso ad Internet. Atti della 
tavola rotonda svolta nell’ambito dell’IGF Italia, Roma, 30 novembre 2010, p. 45.
258Consiglio di Stato, Sezione consultiva per gli atti normativi nell’adunanza del 7 febbraio 2005.
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avanzata>>  degli  attuali  dipendenti  pubblici259.  Dunque  è  obbligo  della  pubblica 
amministrazione  adeguarsi  sotto  il profilo  tecnico  e  organizzativo  per  soddisfare  le 
pretese dell’utente260 ed erogare il maggior numero possibile di servizi in via telematica, 
in conformità al principio di uguaglianza.
Il carattere programmatico dell’art. 9 è evidenziato anche dalla dottrina che ne 
sottolinea la non effettività, rispetto al diritto dei cittadini e delle imprese di esigere dalla 
pubblica amministrazione l’utilizzo di strumenti telematici nella comunicazione con loro. 
Un tale diritto è sancito agli art. 3 e 54 del Codice, di cui l’uno riconosce a detti soggetti 
la  facoltà  di  <<richiedere  ed  ottenere  l’uso  delle  tecnologie  telematiche  nelle  
comunicazioni con le pubbliche amministrazioni  centrali  e con i  gestori  di  pubblici  
servizi  statali  […]>>;  l’altro  è  <<ambiziosamente  volto  ad  indicare  i  contenuti  
essenziali dei siti delle pubbliche amministrazioni>>, pur essendo deludente in quanto 
richiama dati  poco  significativi261.  Se  ne  deduce  che  la  comunicazione  tra  pubblica 
amministrazione e cittadino, per essere efficace, richiederebbe <<come presupposto che i  
soggetti coinvolti – utilizzassero - consapevolmente il medesimo strumento o strumenti  
analoghi.>>262
Sempre nell’ottica di eliminare, o quanto meno ridurre, l’analfabetismo digitale  il 
legislatore, con il d.lgs. 19 febbraio 2004, n. 59 (Definizione delle norme generali relative 
alla scuola dell’infanzia e al primo ciclo dell’istruzione,  a norma dell’articolo 1 della 
legge 28 marzo 2003, n. 53) ha introdotto la multimedialità sin dalla scuola primaria.
259Consiglio di Stato, Sezione consultiva per gli atti normativi nell’adunanza del 7 febbraio 2005.
260E. D’ORLANDO, Profili costituzionali dell’Amministrazione digitale, in Diritto dell’Informazione  
e dell’Informatica, 2011, p. 216.
261A. VALASTRO,  Le garanzie  di  effettività  del  diritto  di  accesso ad Internet  e  la  timidezza del  
legislatore italiano, cit., pp. 50 ss.
262M. PIETRANGELO, Il diritto all’uso delle tecnologie nei “rapporti” con la P.A.: luci e ombre, in 
I. D’ELIA – M. PIETRANGELO (a cura di), Il Codice dell’amministrazione digitale, num. Spec. di 
Informatica e diritto, Napoli, 2005, pp. 85 ss.
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Anche più di recente, l’attivismo del legislatore in materia di riduzione del divario 
digitale cognitivo, non si è arrestato. Si tratta tuttavia di una produzione normativa che 
presenta  un  duplice  limite:  da  un  lato  è  priva  di  solide  linee  guida  da  seguire 
nell’adozione delle politiche dirette ad eliminare il divario digitale; dall’altro si confonde 
il potenziamento della cultura digitale con la diversa questione della digitalizzazione dei 
servizi erogati dalla Pubblica Amministrazione. Quest’ultima infatti attiene, non tanto alle 
prerogative individuali, quanto all’attuazione in campo digitale dei principi di efficienza 
ed efficacia, che governano l’azione amministrativa a norma dell’art. 97 Cost..263 
Sotto  quest’ultimo profilo si è  cioè ritenuto  che l’uso di  Internet  e delle reti 
consentisse  di  conseguire  una  serie  di  risultati  di  particolare  rilievo,  in  funzione 
dell’attuazione  dei  canoni  di  imparzialità  e  buon  andamento  della  Pubblica 
Amministrazione.264
Molteplici sono le applicazioni dell’automazione amministrativa: dalle procedure 
informatizzate di correzione delle prove di concorsi pubblici, all’esternazione di atti con 
piena  validità  giuridica  direttamente  su  supporto  elettronico,  alla  possibilità  di 
interloquire e  di rapportarsi  telematicamente  con gli enti  pubblici, finanche,  secondo 
alcune pronunce di giurisprudenza, alla partecipazione via  e –mail a pubbliche gare265, 
alle  potenzialità  dei  sistemi  informatici  rispetto  allo  snellimento  dell’attività 
amministrativa, alla partecipazione procedimentale dei cittadini e quindi ad una maggiore 
263L.  NANNIPIERI,  Il  fraintendimento  della  nozione  di  cultura  digitale,  in  La  dimensione  
costituzionale del digital divide. In particolare, gli ostacoli cognitivi alla proiezione dell’individuo  
nello  spazio  virtuale,  in  Internet  e  Costituzione,  a  cura  di  M.  NISTICO',  P.  PASSAGLIA, 
Giappichelli, Torino, 2014, p. 195.
264A.  G.  OROFINO,  L’informatizzazione  dell’attività  amministrativa  nella  giurisprudenza  e  nella  
prassi, in Giornale di diritto amministrativo n. 12, 2004, p. 1371.
265Sentenza Consiglio di Stato, sez. V, 22 febbraio 2002, n. 1088, in  Foro amm. CdS, 2002, p. 422;  
sentenza Consiglio di Stato, sez. V, 5 marzo 2003, n. 1218, in Urbanistica e appalti, 2003, p. 951.
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trasparenza e possibilità di controllo sull’operato degli enti pubblici.266
In quest’ottica devono esser letti il Decreto Crescita 2.0. (D.L. 18 ottobre 2012, 
n. 179, recante “Ulteriori misure urgenti per la crescita del Paese”) e il decreto Scuola 
(legge 8 novembre 2013, n. 128). Dei due il primo impegna lo Stato a promuovere lo 
sviluppo  dell’economia  e  della  cultura  digitale  e  riconosce  <<l’importanza  del  
superamento del divario digitale, in particolare nelle aree depresse del Paese>> , allo 
scopo di garantire <<la libera diffusione della conoscenza fra la cittadinanza, l’accesso  
pieno e aperto alle fonti di informazione e agli strumenti di produzione del sapere.>>267
Il Decreto promuove inoltre una Carta dei diritti, contenente l’indicazione dei principi 
per garantire l’accesso senza discriminazioni alle fonti  Internet; istituisce “un’Agenda 
digitale per l’istruzione e la cultura digitale” e il fascicolo elettronico dello studente; 
prevede la possibilità di adottare libri di testo in formato digitale. 
Tuttavia tali misure non incentivano la crescita della cultura digitale da parte dei 
cittadini; piuttosto si limitano a digitalizzare alcuni servizi erogati dall’amministrazione 
scolastica e in alcuni casi sono mere dichiarazione programmatiche prive di copertura 
economica.
Inoltre, con riferimento alle misure in ambito scolastico, gli oneri economici sono 
a carico delle famiglie, nei limiti definiti da un successivo decreto ministeriale.
Recentemente il D.M. 43 del 29 settembre 2013 ha indicato il tetto massimo di 
spesa per i libri nella versione cartacea, digitale e mista, ma ha rinviato a un successivo 
decreto  la  determinazione  delle  modalità  con  cui  le  scuole  possono  assicurare  alle 
famiglie i  contenuti  digitali  e  la  disponibilità  dei  supporti  tecnologici  necessari  alla 
266Sentenza  Tar  Lombardia,  sez.  II,  24  novembre  2000,  n.  6598,  in  http://www.giustizia –  
amministrativa.it.
267D.L. 18 ottobre 2012, n. 179, recante “Ulteriori misure urgenti per la crescita del Paese” , convertito  
in legge 17 dicembre 2012, n. 221.
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fruizione dei contenuti digitali.  
Privo di effetto  incentivante rispetto  alla crescita della cultura digitale è il c.d. 
Decreto Scuola che ripropone l’impegno dello Stato a promuovere lo <<sviluppo della  
cultura digitale>>;  a  definire  <<politiche  di  incentivo  alla  domanda  di  servizi  
digitali>>;  a  favorire  <<l’alfabetizzazione  informatica  anche  tramite  una  nuova  
generazione di testi scolastici preferibilmente su piattaforme aperte che prevedano la  
possibilità di azioni collaborative tra docenti, studenti ed editori.>>.
Merita una qualche riflessione anche il ruolo svolto dalle regioni nel processo di 
alfabetizzazione  digitale,  pur  nella  diversità  di  sensibilità  dimostrata  dai  legislatori 
regionali.  Tra  le  regioni che  hanno  mostrato  un  particolare  interesse  alla  questione 
dell’accesso  ad  Internet  si  ricordano  la  Toscana  e  l’Emilia  –  Romagna,  che  sono 
intervenute con norme programmatiche e di dettaglio già dieci anni or sono.
Significativa a questo proposito è la legge 26 gennaio 2004, n. 1 della regione 
Toscana (Promozione dell’amministrazione elettronica e della società dell’informazione e 
della conoscenza nel sistema regionale. Disciplina della “Rete Telematica Toscana”) che, 
nell’intento di rimuovere e prevenire gli ostacoli che di fatto impediscono la piena parità 
di accesso alle informazioni e alle tecnologie dell’informazione e della comunicazione, ha 
istituito dei punti di accesso assistito (PAAS).
Si  tratta  di  postazioni  per  l’accesso  in  via  telematica  a  servizi  pubblici,  da 
utilizzare con l’assistenza di personale addetto (art. 3, lett. c), predisposte nell’ottica di 
mettere in atto misure concrete per la riduzione del digital divide. 
Non meno significativa è la legge regionale Emilia – Romagna 24 maggio 2004, 
n. 11 (Sviluppo regionale della società dell’informazione) che all’art. 1, lett. a), ancora 
l’accesso alla rete  all’accesso alla conoscenza, attribuendo alla Regione il compito di 
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promuovere <<lo sviluppo delle condizioni di vita dei cittadini attraverso un più facile  
e  diffuso  accesso  alla  conoscenza,  rimuovendo  le  cause  di  divario  digitale  fra  i  
cittadini e tutelando il diritto alla riservatezza e alla autodeterminazione nell’uso dei  
dati personali>>.
A ridosso del primo periodo di attivismo legislativo la Corte  Costituzionale è 
intervenuta in materia di analfabetismo digitale, legittimando un intervento di contrasto 
allo  stesso  in  base  all’art.  9  della  Costituzione,  ossia  al  compito  dello  Stato  di 
promuovere la cultura.
Ad essere censurato,  su istanza della regione Emilia Romagna è l’art.  27 della 
legge 27 dicembre 2002,  n. 298 (recante  Disposizioni per  la formazione del bilancio 
annuale e pluriennale dello Stato,  legge finanziaria 2003),  rubricato  “Progetto PC ai  
giovani”. Questo  aveva istituito  un fondo speciale destinato  a finanziare un progetto  
promosso  dal  Governo  per  incentivare  l’acquisizione  e  l’utilizzo  degli  strumenti 
informatici  fra  i  giovani  infrasedicenni.  In  particolare  la  norma  aveva  attribuito  al 
Ministero dell’economia e delle finanze il compito di emanare, di concerto  con quello 
per  l’innovazione  e  le  tecnologie,  un  decreto  di  “natura  non  regolamentare”,  che 
stabilisse le modalità di presentazione delle istanze e di erogazione degli incentivi.
La Corte costituzionale, pur dichiarando la legittimità costituzionale della norma, 
non  ha  accolto  le  argomentazioni  dell’Avvocatura  erariale  che  proponeva  una 
configurazione del diritto di accesso ai sistemi informatici come diritto sociale, oggetto 
di competenza legislativa esclusiva statale. Si sarebbe cioè trattato  di una prestazione 
concernente i diritti civili e sociali di cui lo Stato deve garantire i livelli essenziali su tutto 
il territorio nazionale ex   art.  117, comma 2, lett. m) Cost.; o comunque riconducibile 
alla materia dell’istruzione e dunque oggetto  di competenza legislativa concorrente  ex 
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art. 117, comma 3, Cost.
Per taluni perdendo un’occasione268, per altri cogliendola solo parzialmente269, la 
Corte   ha  escluso  di  poter  inquadrare  l’accesso  ad  Internet come  diritto  sociale, 
ricollegandolo  piuttosto  ad  una  <<finalità  generale>>,  quale  <<lo  sviluppo  della  
cultura >> informatica, <<il cui perseguimento fa capo alla Repubblica in tutte le sue  
articolazioni (art. 9 della Costituzione) anche al di là del riparto di competenze per  
materia fra Stato e Regioni di cui all’art. 117 della Costituzione.>>270
Dunque le misure volte a ridurre l’analfabetismo digitale altro non sarebbero che 
espressione del favor del nostro ordinamento per il potenziamento della cultura, sotto il 
profilo  informatico,  a  niente  rilevando  il  livello  di  governo  da  cui  la  disposizione 
emani.271
L’impegno a favore dell’alfabetizzazione digitale sarebbe cioè di un’importanza 
tale da giustificare le azioni in questa direzione da parte dei pubblici poteri, senza dover 
essere astrette al rigoroso rispetto del riparto di competenze.272
Il  dibattito  che  ha  preso  le  mosse  dalla  sentenza  n.  307/2004  ha  visto 
contrapporsi tesi diverse. Taluni ritengono che la Corte, rifiutandosi di legare la fornitura 
di  computer  ai  giovani  alla  clausola  dei  livelli  essenziali  delle  prestazioni  e  non 
pronunciandosi sulla natura  dell’accesso  alla rete,  non  ha  consentito  il formarsi  del 
268L.  CUOCOLO,  La  qualificazione  giuridica  dell’accesso  a  Internet,  tra  retoriche  globali  e  
dimensione sociale, in Politica del diritto, 2 – 3/2012 giugno – settembre, p. 278 s.
269L.  NANNIPIERI,  L’impatto  della  giurisprudenza  costituzionale  del  tema,   in   La dimensione  
costituzionale del digital divide. In particolare, gli ostacoli cognitivi alla proiezione dell’individuo  
nello  spazio  virtuale,  in  Internet  e  Costituzione,  a  cura  di  M.  NISTICO',  P.  PASSAGLIA, 
Giappichelli, Torino, 2014, p. 195.
270Sentenza Corte Costituzionale n. 307/2004, in Foro it., I/2004, pp. 3161 ss.
271E. D’ORLANDO, Profili costituzionali dell’Amministrazione digitale,  in Diritto dell’Informazione  
e dell’Informatica, 2011, p. 220.
272P.  PASSAGLIA,  Diritto  di  accesso  ad  Internet  e  giustizia  costituzionale.  Una  (preliminare) 
indagine comparata, in M. PIETRANGELO (acura di),  Il diritto di accesso ad Internet. Atti della 
tavola rotonda svolta nell’ambito dell’IGF Italia, Roma, 30 novembre 2010, p. 79.
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giudicato sul punto, precludendo così la possibilità di un mutamento di indirizzo.273
C’è poi chi ha intravisto nella sentenza un rischio di relativizzazione del riparto 
delle  competenze  per  materia274 e  chi  invece  le  basi  per  un  futuro  riconoscimento 
dell’accesso  ad  Internet  come diritto  sociale,  inteso  come <<conseguenza lineare>> 
della lettura evolutiva dell’art. 9 Cost.275 . Riguardo al suddetto rischio, merita precisare 
che  la  Corte,  più  che  relativizzare  la  tecnica  del  riparto  di  competenze,  ha  voluto 
escludere l’esistenza di una “materia” in senso tecnico,  interamente riconducibile alla 
competenza esclusiva dello Stato.
La sentenza 307/2004 ha cioè stabilito di dover associare Internet ad un valore 
costituzionalmente  protetto,  più  che  ad  una  specifica materia.  Le  argomentazioni  a 
fondamento di questa posizione sono le stesse con cui la giurisprudenza costituzionale, a 
partire  dalla  sentenza  n.  407/2002,  ha  proposto  una  visione  unitaria  della  tutela 
dell’ambiente in connessione con l’art. 9, comma 1, Cost., svincolata dal rigido riparto di 
competenze legislative.276 
Su queste premesse la Corte ha ammesso la possibilità di legittimare interventi 
normativi regionali in presenza di interessi regionali ulteriori rispetto a quelli statali << 
all’interno di una sfera che investe e si  intreccia inestricabilmente con competenze  
anche di carattere regionale.>>277
C’è chi ha riconosciuto in questa metodologia una <<smaterializzazione delle  
273G. DE MINICO, Internet. Regola e anarchia, Jovene, Napoli, 2012, p. 138.
274E. D’ORLANDO, Profili costituzionali dell’Amministrazione digitale,  in Diritto dell’Informazione  
e dell’Informatica, 2011, p. 228.
275S. SCAGLIARINI, Diritti sociali nuovi e diritti sociali in fiery nella giurisprudenza costituzionale, 
in Rivista dell’Associazione “Gruppo di Pisa”, 2012, p. 42.
276Sentenze Corte Cost. nn. 407/2002; 536/2002; 96/2003; 222/2003; 226/2003; 307/2003; 311/2003; 
331/2003; 378/2003; 259/2004; 62/2005; 247/2006.
277F.G.  PIZZETTI,  Il  progetto  “PC  ai  giovani”  nel  quadro  della  promozione  dell’eguaglianza  
digitale da parte dello Stato e delle Regioni, in Federalismi.it, 27 aprile 2008, pp. 25 ss.
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materie>>,  per  l’impossibilità  di  individuare  degli  ambiti  di  intervento  legislativo 
oggettivamente delimitati. Piuttosto  l’identificazione della competenza normativa deve 
avvenire in modo funzionale alla finalità che si intende perseguire278.  In questo senso, 
significativa  è  quella  parte  della  motivazione  nella  quale  si  richiama  <<la  libera 
concorrenza di più livelli  di governo, di  più soggetti  e di  più fonti  nel campo della 
promozione della cultura digitale.>>279
Con  la  configurazione  di  un  tale  regime  flessibile di  integrazione  tra  livelli 
istituzionali e  normativi,  la  Corte  ha  reso  possibile applicare  il collegamento  tra  le 
politiche  finalizzate  al  potenziamento  della  cultura  informatica  e  l’art.  9  Cost.,  
trasversalmente  a  tutti  i  livelli territoriali  di  governo280.  Si  tratta  di  una  posizione 
confermata in una successiva pronuncia del 2005 che esclude di poter  considerare la 
ricerca  scientifica  solo  come  “materia”,  dovendo  considerarsi  anche  un  “valore” 
costituzionalmente protetto e in quanto tale in grado di rilevare a prescindere da ambiti 
di competenze rigorosamente delimitati.
Più  nello  specifico  la  Corte  ha  dichiarato  l’illegittimità  costituzionale  delle 
disposizioni statali che attribuivano al Ministero per l’innovazione e le tecnologie alcuni 
poteri in relazione a progetti di innovazione tecnologica, senza prevedere l’intesa con le 
regioni.281 
Dunque la giurisprudenza costituzionale, riconducendo l’accesso alla Rete ad una 
nebulosa di competenze trasversali che ha il suo baricentro nell’art. 9 Cost., presenta il 
278F.  BENELLI,  La “smaterializzazione” delle  materie.  Problemi  teorici  ed applicativi  del  nuovo  
Titolo V della Costituzione, Milano, 2006, pp. 85 ss.
279F.G.  PIZZETTI,  Il  progetto  “PC  ai  giovani”  nel  quadro  della  promozione  dell’eguaglianza  
digitale da parte dello Stato e delle Regioni, in Federalismi.it, 27 aprile 2008,  pp. 24 ss.
280F.  BENELLI,  La “smaterializzazione” delle  materie.  Problemi  teorici  ed applicativi  del  nuovo  
Titolo V della Costituzione, Milano, 2006, pp. 85 ss.
281Sentenza Corte Costituzionale 2005, n. 31.
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limite  del  mancato  adeguamento  alla  vigente  formulazione  dell’art.  117  Cost.282.  
Ricorrendo  ai  criteri  seguiti  dalla  giurisprudenza  in  materia  di  ambiente  si 
potrebbe delineare il seguente quadro: da un lato ricondurre la questione alle materie di 
cui all’art. 117, comma 2, lett. n) e m), ovvero alle norme generali sull’istruzione e alla 
determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali, 
che devono essere garantiti su tutto il territorio nazionale; dall’altro si potrebbe garantire 
il ruolo delle Regioni, in via concorrente, riconducendo la questione anche alla materia 
dell’istruzione  ex art.  117,  comma 3,  Cost..  Il vantaggio di una tale impostazione  è 
quello  di  mantenere  uno  stretto  legame  tra  il  criterio  di  riparto  delle  competenze 
legislative  ed  il  principio  fondamentale  di  cui  all’art.  9  Cost.;  nonché  di  garantire 
standards uniformi di tutela  riservando allo Stato  il potere  di determinare gli stessi, 
evitando  fenomeni  di  discriminazione  territoriale  dovuti  alle  diverse  sensibilità  dei 
legislatori regionali.   
All’interno del dibattito in questione è  invece posizione più equilibrata quella che 
rinviene nella sentenza n. 307/2004, più che un’occasione persa, un’occasione sfruttata 
parzialmente. Da un lato infatti è indubbio che la Corte, attraverso il collegamento con 
l’art. 9, abbia gettato le basi per la qualificazione dell’accesso ad  Internet come diritto 
sociale; dall’altro è pur vero che ha mancato di completare il ragionamento stabilendo un 
ulteriore collegamento con i principi costituzionali in materia di istruzione. In questo 
modo  l’alfabetizzazione digitale si sarebbe allacciata  con l’art.  3,  comma 2,  Cost.  e 
dunque, con l’obbligo dei pubblici poteri di rimuovere gli ostacoli di ordine economico e 
sociale che  limitino di fatto  l’uguaglianza dei cittadini,  impedendo  il pieno  sviluppo 
282Sentenze Corte Costituzionale  n. 378/2007, n. 9/2013.
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(cognitivo - formativo) della persona umana283. 
Il  passaggio  mancante  dunque,  nell’ottica  di  una  progressione  della  cultura 
informatica finalizzata al superamento dell’analfabetismo digitale, consiste nel qualificare 
l’accesso ad  Internet come un segmento del diritto sociale all’istruzione.  Questo è da 
intendersi come diritto alla formazione culturale non necessariamente attuabile attraverso 
la  scuola  e  più  volte  identificato  dalla Corte  costituzionale284.  In  questo  particolare 
ambito  dell’istruzione,  infatti,  la  formazione  scolastica  può  far  ben  poco,  poiché 
l’analfabetismo digitale  riguarda la fascia di popolazione più avanzata,  mentre i c.d. 
digital  natives,  in  quanto  inseriti  “nell’ecosistema  digitale”,  sono  digitalmente 
alfabetizzati già in età prescolastica. 285
Da qui la necessità di incanalare degli investimenti pubblici verso dette fasce della 
popolazione, piuttosto che potenziare la multimedialità in ambito scolastico.
Sarebbe invece  opportuno  orientare  la  formazione  scolastica  verso  il  digital  
fluency,  cioè  verso  un  approccio  critico  al  web. Di  indubbio  interesse  al  riguardo, 
sebbene in alcun modo orientato a risolvere il problema del divario digitale cognitivo, è il 
D.lgs  19  febbraio 2004,  n.  59  (Definizione delle norme generali relative alla scuola 
dell’infanzia e al primo ciclo dell’istruzione, a norma dell’articolo 1 della legge 28 marzo 
2003, n. 53), che ha introdotto  la multimedialità sin dalla scuola primaria, intesa però,  
non come autonoma materia di insegnamento, ma come abilità da conseguire in modo 
trasversale rispetto alle competenze di ciascun ciclo di istruzione. 
283L.  NANNIPIERI,  L’impatto  della  giurisprudenza  costituzionale  del  tema,   in   La dimensione  
costituzionale del digital divide. In particolare, gli ostacoli cognitivi alla proiezione dell’individuo  
nello  spazio  virtuale,  in  Internet  e  Costituzione,  a  cura  di  M.  NISTICO',  P.  PASSAGLIA, 
Giappichelli, Torino, 2014, p. 201.
284Sentenze Corte Costituzionale n.61/1965 e n. 383/1998.
285A.M. CARDIANI,  Introduzione  in O. POLLICINO – E. BERTOLINI – V. LUBELLO,  Internet:  
regole e tutela dei diritti fondamentali, Roma, 2013, II.
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Dunque,  digital  fluency  e  investimenti pubblici mirati come uniche strade  da 
percorrere  per  ridurre,  se  non abbattere,  la segregazione sociale che  l’analfabetismo 
digitale porta inevitabilmente con sé, in violazione degli artt. 2 e 3, comma 2, Cost.
2. L' (an)alfabetismo digitale italiano.
Una recente indagine ISTAT286 ha confermato che l'arretratezza nell'utilizzo del 
digitale in Italia è da considerarsi un fenomeno niente affatto  temporaneo, ma oramai 
patologico, che richiede, per ottenere un'inversione di tendenza efficace, un intervento su 
più piani ed aree, un vero e proprio sistema di interventi che sia in grado di affrontare le 
molteplici cause che ne sono  alla base.  Ancora  oggi queste  cause  dell'analfabetismo 
digitale italiano vengono ricercate  da molti sudiosi e commentatori  del tema sui dati 
stessi  dell'arretratezza  (infrastrutture  digitali  carenti,  bassa  diffusione  di  tablet  e 
computer) e non, invece, analizzando la specificità del sistema sociale italiano.
L'analfabetismo  digitale287 è  la  mancanza  di  competenze  digitali,  ovvero 
l'incapacità  di  “saper  utilizzare  con  dimestichezza  e  spirito  critico  le  tecnologie  di  
informazione e comunicazione (TIC) per il lavoro, il tempo libero e la comunicazione”.  
Incapacità  quindi  di  utilizzare  le  TIC  “per  reperire,  valutare,  conservare,  
produrre, presentare e scambiare informazioni nonché per comunicare e partecipare a  
reti collaborative tramite Internet”. L'alfabetismo digitale è dunque un gradino minimo 
da  raggiungere  a  livello  funzionale  delle  competenze  digitali  di  base  che, 
progressivamente, non sarà più distinguibile tra “digitale” e non.
286Consultabile on-line all'indirizzo: http://www.istat.it/it/archivio/108009.
287Diverso dal c.d. analfabetismo informatico, cioè l'incapacità di utilizzare un dispositivo, cellulare,  
smartphone,  computer,  ecc....comparabile  con  l'alfabetizzazione  di  base  (“capacità  di  leggere  e  
scrivere un breve componimento”). Competenza necessaria,  ma non sufficiente, nell'attuale società 
della conoscenza del XXI secolo, al fine di acquisire una piena cittadinanza digitale.
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Suddividendo la popolazione italiana rispetto a quattro livelli di competenza sul 
digitale  sono  emersi  recentemente  dei  dati  che  evidenziano  come  il  fenomeno  da 
affrontare  sia  molto  complesso:  una  prima categoria  rappresenta  i  c.d.  “analfabeti  
digitali totali” ovvero coloro i quali non hanno mai utilizzato Internet e che nella fascia 
di età tra i 6 ed i 75 anni rappresentano il 37% della popolazione. Una seconda categoria 
indica chi utilizza Internet sporadicamente (es. non negli ultimi 3 mesi), pari a circa il 
31% della popolazione. La terza categoria riguarda chi ha utilizzato Internet negli ultimi 
tre mesi ma non è in grado di utilizzare i servizi più comuni in rete (interazione con le 
pubbliche amministrazioni,  home banking,  pagamenti elettronici) e quindi non con un 
approccio attivo (analfabeti digitali funzionali), pari a circa il 24%288 della popolazione. 
Infine, coloro i quali utilizzano Internet anche per i servizi più comuni289. 
In base a questa ricerca, la dimensione dell'analfabetismo digitale da contrastare 
si  assesta  intorno  alla  metà  della  popolazione  italiana  ed  è  un  fenomeno  correlato 
strettamente  all'analfabetismo  funzionale  a  tal  punto  che  un  intervento  specifico  di 
alfabetizzazione digitale deve necessariamente comprendere anche l'area della  literacy 
funzionale  e  rappresenta  un  ostacolo  culturale  considerevole,  in  particolare  nella 
popolazione adulta, al fine di apprendere questa nuova grammatica ed i nuovi strumenti, 
perché  determina  di  fatto  un  approccio  al  digitale  prevalentemente  passivo  e  da 
spettatore, certamente poco consapevole.
Questi quattro  segmenti forniscono una base importante per l'identificazione di 
interventi differenziati analizzando nel dettaglio ciascun percorso  da seguire per  ogni 
classe,  evidenziandola sia in termini di età,  area geografica, livello economico,  etnia, 
288Percentuale che sale al 33% nella popolazione ricompresa nella fascia di età 14 – 75 anni.
289In base al framework europeo DIGICOMP ciò corrisponde ad un livello almeno minimo su tutte le 
funzioni della competenza, informazione, comunicazione, creazione di contenuti, sicurezza, problem 
solving. 
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genere,..., così da comprendere come incidano fenomeni correlati come l'emarginazione 
sociale  (per  ragioni  di  devianza,  disabilità,  mancanza  di  lavoro  e/o  reddito  minimo 
sufficiente, difficoltà di linguaggio,...). 
Il passo successivo è quello di considerare prima di tutto le condizioni mancanti e 
quindi le cause emergenti e visibili che favoriscono l'analfabetismo digitale. Si tratta di 
cause che anche dalle interviste e dalle rilevazioni sull'uso di  Internet  possono essere 
riscontrate in modo chiaro. Dalla rilevazione Eurostat del 2013290 si evince ad esempio 
che  per  gli  italiani le  principali  ragioni  per  il  mancato  utilizzo  della  rete  sono:  la 
mancanza di competenze digitali (38%, poco superiore alla media UE), la mancanza di 
interesse-motivazione (27%, molto inferiore alla media UE del 47%), i costi per l'accesso 
e l'equipaggiamento (21%, molto inferiore alla media UE del 32%), mentre restano più 
basse le percentuali relative ad altri fattori come la privacy e la sicurezza. 
Al contrario291,  analizzando la popolazione degli utenti della rete  si rileva che 
sono elementi maggiormente differenzianti: il livello d'istruzione più alto, la condizione 
occupazionale (dirigente più che impiegato,  più che operaio,  più che disoccupato),  il 
genere (i maschi più delle femmine), l'età (giovani più che anziani e famiglie con minori), 
l'area geografica (ma solo per gli adulti: a decrescere dal Nord al Sud). Questi elementi 
connotano anche i contesti tipici dell'analfabetismo funzionale. In più, per l'alfabetismo 
digitale  gioca  un  ruolo  molto  importante  la  presenza  di  una  infrastruttura  digitale 
abilitante  e  stimolante,  condizione ancora  scarsamente  soddisfatta,  in particolare  per 
l'Italia.
Secondo Alfonso Molina, docente di Stategie delle Tecnologie all'Università di 
290Consultabile on-line all'indirizzo: http://ec.europa.eu/digital-agenda/sites/digital-agenda/files/DAE
%20SCOREBOARD%202013%20-%203-INTERNET%20USE%20AND%20SKILLS_0.pdf.
291Vedi sempre rilevazione ISTAT “Cittadini e nuove tecnologie”.
115
Edimburgo  e  direttore  scientifico  della  Fondazione  Mondo  Digitale,  le  cause 
dell'analfabetismo  digitale  italiano  vanno  ricercate  nella  “mancanza  di  leadership”, 
espressa  in più  livelli: dei  governi  (che  non  hanno  avviato  politiche  di  sistema per 
l'analfabetismo digitale e neppure hanno dato una visione strategica o una direzione di 
intervento),  dell'industria  (che  ha  determinato  una  scarsità  di  investimenti  sulle 
infrastrutture ed anche sui servizi disponibili sulla rete), del sistema educativo (per cui 
l'educazione non è una priorità  come negli altri paesi e manca quella cultura diffusa 
indispensabile oggi). E' principalmente da questa mancanza di un approccio al sistema 
Paese che le (poche) iniziative di eccellenza a riguardo non riescono ad essere realmente 
efficaci, rendendosi necessario, prima di tutto, un cambio culturale generalizzato.
Il quadro che si delinea rappresenta un intricato circolo vizioso: dalla mancanza 
delle condizioni strutturali necessarie  (a  livello di infrastrutture  digitali,  di copertura 
totale della popolazione con la banda larga ed ultralarga), all'analfabetismo funzionale 
(comunque sia la mancanza di una cultura di base, figlia dell'assenza di una politica per lo 
sviluppo dell'educazione) ed infine alla mancanza di motivazioni all'utilizzo di  Internet 
(“non lo uso perchè non mi serve”) o dei servizi (“uso l'Internet ma non l'home banking  
perchè faccio  pochi  movimenti”); vengono sommate,  secondo Laura Sartori  (esperta 
delle  tematiche  relative  al  divario  digitale  e  docente  di  Sociologia  all'Università  di 
Bologna) la scarsa conoscenza delle nuove tecnologie, il ruolo dei media che rimandano 
più gli aspetti negativi che positivi della rete, bassi livelli di literacy rispetto alla media 
OCSE. D'altra parte, la mancanza di investimenti (dello Stato, ma anche delle imprese) 
determina anche una scarsità di offerta di servizi che non motiva all'utilizzo.
Dunque come superare tali mancanze e perchè sono ancora così forti nel nostro 
Paese? 
116
Sono molteplici i fattori di ostacolo principali all'alfabetismo digitale: vari gruppi 
di interessi economici contrari riguardanti diverse aree (dagli operatori  telefonici che 
vogliono rallentare la spinta agli investimenti sulla banda larga senza la certezza di un 
ritorno a breve, intenzionati, invece, a sfruttare al meglio le infrastrutture esistenti; agli 
editori non ancora in grado di attuare un modello di business attraverso la rete;  agli 
operatori  del  mercato  televisivo che  puntano  a  rallentare  lo  sviluppo  della rete  per 
salvaguardare il proprio business attuale; agli intermediari di servizi che poggiano il loro 
business sulla presenza  di persone  non in grado  di accedere  ai  servizi  on-line;  agli 
operatori  audiovisivi che  anche  sull'inedaguezza  di  banda  poggiano  la  speranza  di 
limitare i  download);  una classe dirigente economica,  politica e sociale che blocca e 
punta  a  resistere  ad  un  cambiamento  che  potrebbe  travolgerne  gli  equilibri  e  che 
comunque richierebbe di portare ad una situazione che la classe attuale non sarebbe in 
grado  di  gestire  (classe  dirigente  che,  in  gran  parte  popolata  di  analfabeti  digitali, 
enfatizza il timore di questo “altro” sconosciuto,  di cui non comprende le regole e le 
dinamiche, reagendo  quindi con ogni sorta  di scudo  ed esorcismo); una disabitudine 
generalizzata, nel nostro Paese, alla gestione del cambiamento ed alla progettazione di 
medio-lungo termine, alla visione del particolare e non dell'interesse generale (portando 
in questi anni a vari abbandoni di splendide opportunità industrali292 perché visionarie e 
non  pragmadiche  e  rassicuranti,  producendo  di  fatto  la  mancanza  di  una  spinta 
programmatica  sia  sul fronte  delle infrastrutture,  sia sul fronte  generale  del digitale 
nell'economia293 e nella società294); una prevalenza, ancora,  della cultura umanistica su 
quella scientifica e tecnologica che ha relegato ed attualmente relega gli operatori della 
292Si pensi alla nota vicenda dell'elettronica Olivetti.
293Manca ancora, ad esempio, un piano per lo sviluppo dell'e-commerce.
294E' ancora in fase di impostazione il programma nazionale per lo sviluppo delle competenze digitali  
nella popolazione. Vedi prosieguo in questo capitolo, nota 299.
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seconda in un cono d'ombra (economico, di visibilità, di potere) e che continua a relegare 
la visione e la progettazione dello sviluppo dei servizi sul web in un ambito prettamente 
tecnico-informatico e non ampiamente progettuale,  con il risultato  che i servizi oggi 
disponibili seguono spesso procedure non  citizen-oriented  e anche dal punto  di vista 
della fruibilità ricalcano la logica di chi li realizza e non di chi dovrebbe fruirne; infine, le 
caratteristiche del mercato del lavoro,  all'interno del quale spicca la concentrazione di 
piccole (e medie) imprese che producono, e così anche prima di Internet,  una scaristà 
della domanda di lavoratori qualificati dovuta proprio alla tipicità della piccola impresa 
(al contrario di quanto accade in contesti dove prevalgono le grandi e medie imprese, 
dove si richiedono titoli di studio formali e più elevate capacità, le piccole imprese non 
spingono la propria domanda verso figure professionali qualificate. Ed anche quando si 
parla di Internet e competenze digitali da un confronto europeo su rilevazioni Eurostat295 
emerge chiaramente come le imprese italiane, di 10-49 addetti, non richiedano specifiche 
competenze relative ad Internet296). 
Problematiche non dissimili da quelle che causano un ritardo ancora significativo 
sui tassi di analfabetismo italiano rispetto  agli altri  paesi evoluti  e  che hanno radici 
profonde: “ancora negli anni '50 il paese viveva soprattutto di agricoltura e poteva  
permettersi  di  avere  il  59,2% della  popolazione  senza  titolo  di  studio  e  per  metà  
totalmente  analfabeta  (come  oggi  il  5%).  Fuga  dai  campi,  bassi  costi  della  
295Consultabile on-line all'indirizzo: http://ec.europa.eu/digital-agenda/sites/digital-agenda/files/DAE
%20SCOREBOARD%202013%20-%203-INTERNET%20USE%20AND%20SKILLS_0.pdf.
296Ad esempio, nel 2011, solo il 7% delle imprese ha richiesto esplicitamente ai suoi dipendenti  di 
acquisire  competenze digitali  attraverso corsi (nel  2005 lo ha  però fatto il  9% delle aziende).  Se 
guardiamo ai  social media  solo il 19% delle aziende li utilizzano per lo sviluppo e la promozione 
della propria immagine (contro il 22% della Spagna, il 27% della Grecia, il 32% dell'Inghilterra, il  
36%  di  Irlanda  e  Olanda)  e  solo  il  4%  delle  imprese  italiane  vi  ricorre  per  il  dialogo  e  la  
collaborazione con altre aziende dello stesso settore e con le istituzioni pubbliche (contro l'8% della 
Spagna, il 13% dell'Inghilterra ed il 21% dell'Olanda). 
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manodopera, ingegnosità […] lo hanno fatto transitare nello spazio di una generazione  
attraverso  una  fase  industriale  fino  alla  fase  postindustriale.  Nonostante  gli  
avvertimenti di alcuni297 l'invito ad investire nelle conoscenze non è stato raccolto né  
dai partiti né dalla mitica gente.”298 Secondo alcuni economisti il ristagno produttivo 
italiano,  che dura  dagli anni '90,  è  frutto  di bassi livelli di competenza e  la povertà 
nazionale di conoscenza risulta essere un fatto negativo anzitutto  per il funzionamento 
delle scuole e per la vita sociale e democratica. 
Dunque, se lo sviluppo delle competenze digitali è un requisito essenziale della 
società  della  conoscenza,  è  chiaro  come  il  suo  percorso  nel  nostro  Paese  non  sia 
particolarmente agevolato.
Diventa  necessario  agire  attraverso  un  sistema di  interventi  che  prendano  in 
considerazione tutte le diverse cause, adottando un doppio livello (top-down e bottom-
up) che valorizzi e stimoli la proattività della popolazione dove top-down significa che 
l'iniziativa viene sviluppata da parte delle istituzioni centrali per essere co-progettata in 
modo multistakeholder e però guidata centralmente (in particolare per la definizione del 
contesto  programmatico complessivo e per la costruzione delle condizioni politiche e 
legislative per il superamento delle barriere di interessi contrapposti), e bottom-up vede 
un ruolo essenzialmente di piattaforma, di facilitazione e di coordinamento da parte delle 
istituzioni rispetto allo sviluppo di iniziative particolari (orizzontale, per lo sviluppo delle 
iniziative concrete e capillari di alfabetizzazione digitale.
È su questi principi che si stanno indirizzando i lavori del Piano Nazionale per la 
cultura,  la formazione e  le competenze  digitali299 (promosso  dall’Agenzia per  l’Italia 
297Da U. ZANOTTI BIANCO, G. DI VITTORIO a P. SYLOS LABINI.
298Così  DE  MAURO,  che  sintetizza  in  questo  modo  i  problemi  relativi  alle  “radici  profonde 
dell'analfabetismo italiano”. 
299Il Programma nazionale per la cultura, la formazione e le competenze digitali, nel rispetto dei punti  
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Digitale) rispetto alle competenze di base e alla cittadinanza digitale, facendo tesoro delle 
esperienze di  organizzazioni  no-profit  e  delle  Regioni  che  in  questi  mesi  stanno 
collaborando all’elaborazione del Piano.  Con la convinzione che il  tema della cultura, 
dell’istruzione,  delle  competenze  digitali  debba  diventare  rapidamente  priorità 
fondamentale dell’azione politica italiana. Sulla base di una visione di futuro della nostra 
società. 
2.1. (segue) Verso l'alfabetizzazione digitale.
Focalizzando l'attenzione sul  web 2.0 all'interno del contesto  educativo risalta 
immediatamente come l'immensa disponibilità di mondi virtuali, delle simulazioni, di tutte 
quelle forme di tecnologia atipica e di tecnologie mobili costituiscano lo scenario attuale 
di un'evoluzione continua, orientata  in una direzione non sempre facile da anticipare. 
Adottando il termine introdotto  da Tim O'Reilly nel 2005300 ed utilizzato ampiamente 
programmatici dell’Agenda Digitale, scaturisce dal consenso di tutti gli attori coinvolti a vario titolo 
nella definizione delle linee guida per l’attuazione delle iniziative che vi afferiranno. La definizione  
e la realizzazione di un Piano nazionale deve necessariamente coinvolgere le istituzioni, le pubbliche  
amministrazioni,  il  mondo delle  imprese,  della  scuola,  della  ricerca  e  delle  università.  E’  stato  
costituito un Tavolo di coordinamento (riunitosi per la priva volta lo scorso 10 aprile 2014) al cui 
interno sono presenti i rappresentanti dei principali  stakeholder nazionali che operano in ambiente 
pre-competitivo, con la finalità di definire le Linee guida del Programma nazionale e di governare le  
successive attività volte alla realizzazione del Programma. Il Tavolo costituisce un primo passaggio  
"collettivo" nel quale si determinano gli indirizzi ed i riferimenti a cui i Gruppi di lavoro operativi si  
dovranno  conformare  nelle  cui  Linee  Guida-Indicazioni  Stategiche si  legge:  proporre  una 
definizione  condivisa  di  competenze  digitali,  incluse  quelle  relative  alle  alfabetizzazioni  digitali  
delle professioni; identificare una visione strategica e degli obiettivi da raggiungere nell’ambito dello  
sviluppo delle competenze digitali; avviare la mappatura, condivisione e valorizzazione, nei diversi  
ambiti di intervento, delle esperienze realizzate e in corso da parte di soggetti pubblici e privati, in  
ottica di knowledge management; avviare il confronto e la collaborazione tra gli attori su progetti e 
iniziative comuni, in ottica di coordinamento e messa a sistema; definire obiettivi e indirizzi per il   
“Piano nazionale per la cultura, la formazione e le competenze digitali”, coerenti con il programma  
Horizon  2020,  identificando  le  principali  linee  di  intervento  rispetto  alle  quali  sviluppare  e 
coordinare  le  iniziative  e  definendo  le  modalità  di  promozione  e  di  finanziamento  di  nuove 
iniziative; definire le integrazioni con le iniziative nazionali  sugli altri  assi strategici dell’Agenda  
digitale  italiana  e  proporre  le  modalità  di  correlazione;  definire  il  modello  di  governance del 
Programma.  Testo  consultabile  on-line alla  pagina:  http://www.agid.gov.it/competenze-
digitali/programma-nazionale-competenze-digitali#navfoglia.
300T. O'REILLY, What is Web 2.0, Safari Books, 2005, testo consultabile on-line all'indirizzo: 
http://www.learnos.com/vbaxi/What%20Is%20Web%202%20point%200.pdf.
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anche negli ambiti educativi, gli strumenti del web 2.0 sono entrati prepotentemente sulla 
scena da qualche anno. Per essi sono stati impiegate anche espressioni come “web in  
scrittura  e  lettura”  e  “social  web”,  per  indicare  appunto  uno  spostamento  verso 
strumenti e pratiche del web più partecipatorie, con maggior interazione degli utenti. In 
effetti il World Wide Web originario era stato concepito proprio come un ambiente in 
lettura/scrittura, da usarsi sia per pubblicare sia per accedere a pagine immagazzinate su 
un server. Questo aspetto, però, era stato sottovalutato nello sviluppo iniziale dei vecchi 
browser  “generalisti”  e,  salvo  isolati  esempi301 di  inclusione  di  efficaci strumenti  di 
editing, questi non venivano mai usati. Si può dunque affermare che il primo decennio di 
vita del www non fosse veramente fedele alle versione originaria del suo creatore, quindi, 
ciò che viene oggi descritto  come  web 2.0  non è poi tanto  un'estensione, quanto  un 
completamento della visione originale di Berners-Lee.
Il  dibattito  sull'applicazione delle tecnologie  web 2.0  al contesto  educativo  è 
centrato sulle nozioni di trasformazione (nel senso che si trascendono i contesti educativi 
formali) ed  evoluzione (nel senso  che l'agevolazione di contesti  più informali o  non 
formali sfuma i confini tra le diverse categorie di discenti: studente, adulto in formazione, 
persona che apprende informalmente, autodidatta). La persona che impara può diventare 
un produttore più attivo, un autore, un valutatore ed un commentatore entro il campo in 
cui si muove. L'attenzione si sposta dunque verso nuovi paradigmi dell'apprendimento e 
della costruzione della conoscenza come, allo stesso modo, verso problemi fondamentali 
che influenzeranno le istituzioni e la pratica educativa negli anni futuri ed è proprio per 
tutti questi motivi che gli sviluppi del web 2.0 hanno acceso l'interesse di molti educatori. 
301Ad esempio il browser Netscape.
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Attwell302 ricorda  che  “i  sistemi  e  le  istituzioni  educative  si  sviluppano  per  venire  
incontro  ai  bisogni  della  società” in un dato  periodo  storico  e  che “le  rivoluzioni  
industriali hanno portato a cambiamenti profondi e spesso pragmatici”. Anche se nel 
corso  dei  decenni  sono  state  fatte  delle  riforme,  l'organizzazione  e  l'erogazione 
dell'educazione, le forme istituzionali della scolarizzazione, lo sviluppo dei curriculum e 
gli approcci pedagogici finora si sono modellati sull'organizzazione “taylorista”303 della 
produzione ed è proprio tale paradigma a venire messo in discussione con la rivoluzione 
digitale. La sfida, che secondo Atwell potrebbe caratterizzarsi come tempesta perfetta,  
proviene da diverse direzioni: le richieste di apprendimento lungo tutto l'arco della vita, i 
modi in cui cambia la produzione della conoscenza, i nuovi approcci culturali delle nuove 
generazioni sono solo alcune delle principali forme di pressione che vengono esercitate 
sul modello dell'istruzione, e scolastico, tradizionale.
Navigare in una grande quantità di informazioni, ricorda Attwell, richiede abilità 
differenti da quelle che erano richieste quando la sfida consisteva nel localizzare poca 
informazione,  occorre  spirito  critico  per  scegliere  dall'abbondanza.  E'  necessaria una 
capacità  di filtraggio  e  di condivisione del materiale attraverso  i  social  network che 
mettono a disposizione strumenti di  editing e di accesso ad altri utenti. Valutando le 
risposte dei sistemi educativi alle sfide del  web 2.0,  Attwell conclude che l'educazione 
primaria, in cui si raccontano storie, si lavora in gruppo e si fa progettazione educativa 
302G. ATTWELL, Web 2.0 and the changing ways we are using computers for learning: what are the  
implications for pedagogy and curriculum?, in http://www.elarningeuropa.info/directory/index.php?
page=doc&doc_id=9756&docIng=6.
303Organizzazione scientifica del lavoro, ideata dall'ingegnere americano F.W. Taylor  (1856-1915),  
basata sulla razionalizzazione del ciclo produttivo secondo criteri di ottimalità economica, raggiunta  
attraverso la  scomposizione  e parcellizzazione  dei  processi  di  lavorazione  nei  singoli  movimenti  
costitutivi,  cui  sono assegnati  tempi standard  di  esecuzione. Più genericamente,  il  termine  indica  
tutti  gli  aspetti  di  un  lavoro,  sia  manuale  sia  impiegatizio,  organizzato  secondo criteri  ripetitivi,  
parcellizzati e standardizzati. 
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condivisa,  è  in  grado  di  adottare  gli  strumenti  web  2.0  ragionevolmente  bene.  Al 
contrario,  nell'educazione  superiore,  almeno  in Europa,  malgrado  tutti  i  tentativi  di 
riforma, i problemi continuano: alti livelli di dispersione, delusione, da parte di insegnanti 
e datori di lavoro, dei livelli di abilità piuttosto bassi e delle limitate competenze di chi 
consegue  un  titolo  di  studio  superiore.  Questa  disfunzione  può  essere  riassunta 
indicandone tre aspetti: il primo sta nell'uso educativo delle tecnologie, mentre si usano 
le nuove tecnologie per mettersi in rete e scambiare contenuti, nella scuola le tecnologie 
vengono usate per ricreare le vecchie forme di organizzazione, per isolare i gruppi e 
spesso le istituzioni scolastiche sono addirittura ostili nei confronti di questi strumenti; il 
secondo aspetto  riguarda il modello ancora rigido dell'educazione ancorato  all'idea di 
sviluppare e valutare la prestazione individuale mentre le applicazioni di social software 
web 2.0  vengono  usate  per  lo sviluppo  e  la condivisione della conoscenza e  per  lo 
scambio  interculturale;  il  terzo  aspetto  riguarda  il  curriculum,  la  maggior  parte 
dell'apprendimento non avviene entro i programmi dell'educazione formale304 (circa l'85% 
dei nostri apprendimenti avviene al di fuori di tali contesti lasciando a quest'ultimi solo il 
10-15%), l'apprendimento ha luogo nelle reti sociali, si tratti di giovani in età scolare o di 
adulti nei posti di lavoro, ed avviene in contesti multipli (al lavoro, nelle comunità, a casa 
304Quando si parla di educazione, la si inquadra normalmente in tre diverse "categorie": l' educazione  
formale la quale avviene nelle istituzioni formalmente dedicate all’istruzione ed alla formazione e si 
conclude  con  l’acquisizione  di  un  diploma  o  di  una  qualifica  riconosciuta,  questa ha  luogo 
nell’intero sistema scolastico, che va dalla  scuola primaria  all’università  e include una varietà  di  
programmi  e di  istituti  specializzati  per  la  formazione  tecnica  e professionale;  l'educazione  non  
formale  con la quale s’intende ogni attività educativa organizzata al di fuori del sistema formale e 
realizzata,  ad esempio, nel luogo di lavoro o nell’ambito di organizzazioni  o gruppi della società  
civile, nelle associazioni  ecc, tale educazione è rivolta a categorie di  utenti  ben individuabili  e si  
pone determinati obiettivi nel campo dell’apprendimento, ma non prevede l’acquisizione di titoli di  
studio o qualifiche riconosciute; l'educazione informale,  un processo, non legato a tempi o luoghi 
specifici, per il quale ogni individuo acquisisce – anche in modo inconsapevole o non intenzionale -  
attitudini, valori, abilità e conoscenze dall’esperienza quotidiana e dalle influenze e risorse educative  
nel suo ambiente: dalla famiglia e dal vicinato, dal lavoro e dal gioco, dal mercato, dalla biblioteca,  
dal  mondo  dell’arte  e  dello  spettacolo,  dai  mass-media.  Sul  punto,  cfr. 
http://http://www.ea.fvg.it/index.php?id=586.
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ed a scuola), eppure il sistema dell'istruzione tradizionale ha sposato l'idea che si debba 
stare dentro i limiti di un ristretto  curriculum di conoscenze formali disconoscendo, di 
fatto, l'apprendimento informale, continuamente ostacolato ed ancor più scoraggiato.
Secondo Attwell, mentre sarebbe il caso di mantenere le attuali scuole primarie, 
per i livelli superiori si potrebbero adottare ed introdurre forme di “Community Learning  
Centres”, centri di formazione permanente collegati in rete con le caratteristiche di avere 
un  apprendimento  basato  su  progetto,  apertura  alle  risorse  educative,  ambienti  di 
apprendimento personale e per età miste, includendo anche gli adulti.
In un tale contesto i due aspetti più problematici del processo didattico sarebbero 
la  motivazione  all'apprendimento  (basata  non  più  sull'obbligo  ma sull'opportunità  di 
partecipare  ad  attività  di  apprendimento)  e  la  valutazione  (non  più  rigidamente 
individuale, che costituisce un ostacolo sostanziale alla collaborazione, alla riflessione, al 
feedback ed  al  lavoro  di  gruppo  basato  su  progetto).  Stiggins305 distingue  fra  la 
valutazione  dell'apprendimento  (che  cerca  di  scoprire  quanto  gli  studenti  abbiano 
imparato in un certo momento) alla valutazione per l'apprendimento (che si chiede come 
si  possa  usare  la  valutazione  per  aiutare  gli  studenti  ad  imparare  di  più)  la  quale 
permetterà  l'introduzione  di  forme  di  valutazione  che  includano  il  gruppo, 
l'autovalutazione e quella fra pari.
Anche Martin Weller e James Dalziel, esaminando le differenze tra la cultura del 
web 2.0  e quella dell'educazione superiore,  concludono che adeguare la seconda alla 
prima  richiederebbe  un  cambiamento  radicale  essendo  questa  organizzata 
gerarchicamente e legata ai contenuti di alta qualità (pubblicati in libri e articoli o erogati 
305R. STIGGINS, New Assesment Beliefs for a NewSchool Mission, Phi Delta Kappan, Vol. 86, n.1, 
September 2004, cfr., pp. 22-27.
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attraverso  lezioni e  conferenze)  selezionati  attraverso  un  processo  di  revisione  che 
procede  dall'alto  verso  il basso  filtrando la partecipazione attraverso  un processo  di 
revisione  individuale.  In  netto  contrasto,  dunque,  con  il  “filtro  in  uscita”  tipico 
dell'approccio  bottom-up,  democratico e sociale del  web 2.0,  fondato  sulla rimozione 
delle barriere  alla partecipazione,  popolarità,  tagging dell'utente  e  dove  la  qualità  e 
l'appropriatezza dei contenuti si misurano in base al numero di  link  e citazioni di un 
articolo. Nel mondo dell'educazione è diffusa la convinzione che c'è un modo “giusto” di 
fare le cose, quello che gli educatori trasmettono agli studenti, mentre nell'approccio web 
2.0 vengono difese la diversità e la personalizzazione.
Anche  Weller  e  Danziel  riconoscono  che  la  questione  dell'apprendimento 
informale è cruciale, non solo perchè esso è difficile da riconoscere ma anche perchè per 
essere  ricompensato  deve  essere  in  qualche  modo  formalizzato  e  propongono 
l'introduzione del portfolio individuale, che cambierebbe la topografia dell'apprendimento 
“da una pianura piatta da cui emergono picchi e grattacieli isolati che sono i corsi, ad  
una sorta di arcipelago, formati da picchi più bassi ma più frequenti,  o forse da un  
paesaggio collinare”,  il che, per inciso e come ricordano gli autori, è la metafora del 
modo in cui i ricercatori ed educatori organizzano la propria vita individuale.
Il  mondo  dell'educazione  non deve  difendere  i  contenuti  perché  questi  sono 
sempre stati in linea di massima liberamente disponibili. Tuttavia, sembra che oggi dei tre 
pilastri tradizionali del sistema educativo (ricerca, biblioteconomia, insegnamento) poco 
rimanga da difendere considerando che la creazione della conoscenza avviene nel web 
2.0 e Google archivia meglio di quanto facciano le biblioteche. Addirittura, di fronte alle 
Open  Educational  Resources (OER),  le  lezioni  on-line,  anche  l'insegnamento  si 
indebilisce fin anche al punto da domandarsi a cosa serva il docente.  Fortunatamente, 
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come  rammentano  Weller  e  Danziel,  queste  tre  funzioni  sono  troppo  restrittive, 
esistendone altre: quella sociale, per cui nella corte degli studenti, individui che imparano 
le stesse cose nello stesso momento, considerata un potente fattore motivazionale; quella 
della convenienza per cui è certamente possibile essere autodidatti ma i corsi universitari 
continuano  ad  offrire  un  certo  grado  di  convenienza  in quanto  qualcuno  ha  messo 
assieme il giusto insieme di risorse e le ha strutturate in un percorso significativo; quella 
di guida per cui all'aumentare esponenziale della disponibilità di contenuti aumenta anche 
l'importanza  del  ruolo  della  guida  per  lo  sviluppo  delle  abilità  (sarà  l'educatore,  il 
docente, la figura idonea a fornire le attività, la guida ed il supporto mettendo i discenti 
in grado di trovare, interpretare, usare ed analizzare i contenuti); infine l'accreditamento, 
un  servizio  prezioso,  capace  di  accreditare  l'educazione  in  un  formato  ampiamente 
riconosciuto nel mondo del lavoro (proprio il monopolio dell'accreditamento formale ha 
consentito alle università di resistere alla competizione con altri fornitori di conoscenza).
Sempre  secondo  Weller  e  Danziel il principale ponte  di  collegamento  tra  la 
cultura del web 2.0 e quella dell'istruzione superiore potrebbe essere il learning design 
con il quale si intende l'attuazione (ed il sottostante progetto) di una sequenza o di una 
attività  di  apprendimento:  esso  accresce  il  ruolo  dell'educazione  che  da  contenuto 
diverrebbe strutturazione,  scaffolding.  Progettando  l'apprendimento  sarebbe possibile 
sciogliere alcuni nodi: il c.d. “paradosso di Menone”306, gli studenti mancano spesso di 
306Menone, dopo i ripetuti fallimenti dei suoi esercizi di definizione, si sente frustrato, e paragona se 
stesso a chi, venuto a contatto con una  torpedine  rimane intorpidito a causa della scossa elettrica. 
Socrate risponde che accetta il  paragone con la torpedine solo se si riconosce che la torpedine fa  
intorpidire gli altri  perché è torpida essa stessa: Il paradosso, pur essendo controintuitivo, pone un 
problema serio: come è possibile l'avanzamento della conoscenza? Socrate designa questo argomento 
come eristico,  e  non  come dialettico,  perché  esso dà  per  noto  qualcosa  che  invece  non  è stato 
convenuto:  che  imparare  significhi  trasferire  meccanicamente  -  alla  maniera  dei  sofisti  -  delle  
nozioni separate e discrete da una mente all'altra. Perché questo paradosso sia proponibile, la mente  
va pensata come una cassapanca, che può essere o piena o vuota: se è già piena, non serve riempirla,  
e,  se  è  vuota,  non  può  riempirsi  da  sé.   Sul  punto  cfr. 
http://btfp.sp.unipi.it/dida/menone/ar01s09.html.
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guida  e  struttura,  per  alcune  materie  possono  accontentarsi  di  una  strutturazione 
autonoma (esempio trovando da soli le risorse in  blog,  tutorial,  articoli,  podcast,...), 
mentre per materie più particolari e complesse o dove il discente ha meno padronanza 
dell'argomento fornire una guida “strutturante” diventa essenziale per aiutarlo a costruire 
concetti  ed abilità robuste;  verrebbe risolta  la granularità dell'apprendimento,  oggi le 
dimensioni delle unità educative sono in gran parte determinate da fattori fisici come i 
libri e gli articoli di riviste nella produzione tipica accademica la cui granularità è in gran 
parte guidata dalla economia dell'editoria, mentre invece, a seguito dell'avvento dei blog,  
sarebbe  possibile  incrementare  l'editoria  digitale  svincolata  dai  costi  legati 
all'immagazzinamento,  al  trasporto,  all'inchiostro  ed  alla  carta  con  la  possibilità, 
accedendo alla rete, di potere inviare ad un blog uno o cento post, rivolgendosi a dieci o 
diecimila  lettori,  senza  che  i  costi  cambino;  accrescerebbe  la  qualità  del  web  2.0  
( risolvendo in questo modo la maggiore preoccupazione degli educatori) permettendo di 
creare e selezionare sequenze di apprendimento accettando la stessa metrica bottom-up 
dove il filtro in ingresso tipico dell'approccio corrente verrebbe sostituito da un filtro in 
uscita, necessario per incoraggiare la partecipazione (gli utenti potrebbero vedere chi ha 
creato un particolare percorso ed alcuni progettisti diventerebbero più affidabili di altri 
guadagnando  una  reputazione  attraverso  le  raccomandazioni di  altri  utenti  grazie  a 
commenti  sui  progetti,  rilasciando  informazioni  oppure  contestualizzando  le  loro 
esperienze  di  apprendimento);  da  ultimo,  verrebbe  risolta  la  personalizzazione  che 
permetterebbe agli utenti, una volta raggiunta una massa critica di progetti, di poterne 
selezionare i più appropriati in base a criteri diversi (materia, stile di apprendimento, 
varietà delle risorse, durata, valutazione,...).
Diventa necessario domandarsi se è possibile mettere a confronto i vari approcci 
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educativi con le pratiche web 2.0,  sia pure con la cautela dovuta al fatto che i confini 
delle teorie non sono netti e la fluidità e complessità dei nuovi spazi on-line tendono a 
far venire ancora meno le distinzioni tra i diversi approcci. Molte delle prime applicazioni 
di  e-learning  erano essenzialmente comportamentiste-associative e consistevano più o 
meno in una  sorta  di “girare  le pagine” al  computer  con la conseguenza  che molti 
ricercatori hanno cercato di applicare approcci più interattivi, maggiormente centrati sul 
discente  e  mediati  socialmente.  Si  è  passati  poi  alla  metafora  del  “processare 
l'informazione”  per  rappresentare  lo  sviluppo  del  proprio  pensiero  e  ragionamento 
interno al fine di articolarlo all'esterno in un numero definito di attività di apprendimento 
(attenzione, selezione, ragionamento, previsione e revisione impegnando gli studenti in 
esperienze  di  scaffolding  e  sviluppandone  abilità  pratiche  di  ricerca  tramite 
l'autopubblicazione di blog o sostenendo social network) mettendo l'accento sulla natura 
negoziata, distribuita e reticolare dell'apprendimento negli spazi fisici e virtuali. 
Conole  e  Alevizou307 descrivono  quattro  esempi  specifici  di  come  questi 
strumenti potrebbero promuovere nuove forme di apprendimento: il modo esplorativo 
basato  sull'indagine  scientifica  (inquiry-based  learning)  rende  possibile  la  raccolta 
distribuita di dati ed offre nuovi modi per organizzare e rappresentare molteplici fonti di 
dati anche grazie all'emersione di nuovi strumenti di interrogazione ed analisi i quali 
incoraggiano gli utenti, studenti ed insegnanti, a familiarizzare e prendere confidenze con 
nuove modalità di indagine scientifica; nuovi modi di collaborazione e comunicazione, 
importanti  ingredienti  di  molte  teorie  dell'apprendimento  considerate  importanti  per 
sviluppare  la  comprensione attraverso  il dialogo  condiviso  e  la co-costruzione  della 
307G. CONOLE, P. ALEVIZOU, A literature rewiew of the use Web 2.0 tools in Higher Education,  
The  Open  University,  in 
http://www.jischtechdis.ac.uk/assets/EvidenceNet/Conole_Alevizou_2010.pdf.
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conoscenza (per esempio la possibilità di commentare direttamente e di criticare il lavoro 
degli altri è diventata una pratica standard nella cd blogosfera ed è ampiamente sfruttata 
da  accademici e  ricercatori,  per  quanto  riguarda  la didattica,  invece,  social network 
permettono agli studenti di socializzare con i pari, aiutandosi a vicenda e sviluppando un 
dialogo  condiviso nei forum); nuove forme di creatività,  co-creazione e  produzione, 
favorite dalla natura distribuita delle tecnologie del  web 2.0  che porta  la persona che 
impara ad avere un più facile accesso all'expertise altrui, sfumando talvolta i confini fra 
insegnamento  e  ricerca nel senso  che i discenti possono  partecipare e  contribuire al 
lavoro  di ricerca  reale;  infine,  sarà  possibile realizzare  contestualizzazioni più ricche 
dell'apprendimento grazie alla capacità di ricombinare e personalizzare i vari contenuti, le 
risorse e gli strumenti secondo preferenze individuali.
Tutti questi approcci centrati sull'utente sono importanti non solo per i benefici 
effettivi e  motivazionali derivati  dall'abilità di  personalizzazione,  ma anche perché  il 
processo  di appropriazione porta  per  definizione il discente (sia esso  nativo,  oppure 
immigrato308,  digitale)  a  sviluppare  le proprie  abilità  di  digital  literacy309 e  sollecita 
l'apprendimento partecipatorio.
308Con il  termine “immigrati”  digitali  si intendono tutte quelle persone che, per  motivi anagrafici,  
hanno conosciuto l'avvento delle tecnologie dell'informazione e della  comunicazione (ICT) in  età 
adulta,  contrariamente ai “nativi”,  ovvero le generazioni che sono nate e cresciute dopo ed hanno 
potuto conoscere l'avvento delle nuove tecnologie già durante il periodo di formazione scolastica ed 
universitaria. GASSER e PALFREY, 2008.
309In questa sede va ricordata la Raccomandazione del Parlamento e del Consiglio Europeo del 2006 
dove la competenza digitale appare come una delle otto competenze di base che prendono il posto dei  
tradizionali  leggere,  scrivere  e  far  di  conto,  ovvero:  comunicazione  nella  lingua  madre;  
comunicazione nella  lingua  straniera;  competenza matematica e competenza di base in  scienza  e 
tecnologia;  competenza  digitale;  apprendere  ad  apprendere;  competenza  interpersonale,  
interculturale, sociale e civile; spirito di iniziativa; espressione culturale.
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Conclusioni
 Internet, il più grande spazio pubblico che l'umanità abbia conosciuto, la rete che 
avvolge l'intero pianeta, non ha sovrani. John Perry Barlow, nel 1996, apriva così la sua 
Dichiarazione  di  indipendenza  del  Cyberspazio:  <<governi  del  mondo  industriale,  
stanchi giganti di carne e d'acciaio, io vengo dal Cyberspazio, la nuova dimora della  
mente. In nome del futuro, invito voi, che venite dal passato, a lasciarci in pace. Non  
siete benvenuti tra noi. Non avete sovranità sui luoghi dove ci incontriamo>>.
           Un'affermazione orgogliosa che riflette il sentire di un mondo in continua crescita, 
fino agli attuali due miliardi di persone, che si identifica con una natura libertaria fino 
all'anarchia, ma è anche un'affermazione che ha dovuto  subire le dure repliche di una 
storia  in continua  accelerazione.  Agli interrogativi di  come l'universalità  di  Internet 
debba trovare una sua traduzione istituzionale, una sua “Costituzione”, e di come questo 
sconfinato mondo debba avere delle regole gli Stati sovrani rispondono facendo valere le 
loro antiche prerogative, pur non riuscendo, tuttavia, a stabilire con il loro potere una 
sovranità sulla rete.
Nell'orizzonte originario di Internet lo sguardo era rivolto verso la realizzazione 
delle  condizioni  per  la  democrazia  diretta,  in  soccorso  della  morente  democrazia 
rappresentativa,  traghettandola  verso  lidi più  sicuri  di  una  democrazia  “immediata”, 
ovvero  in un  sistema politico  ove  ciascuna abitazione  sarebbe stata  trasforamata  in 
cabina  elettorale,  una  dining  room o  push-bottom  democracy  caratterizzati  da  una 
continua consultazione permanente dei cittadini. Queste iniziali proiezioni si sono poi 
arricchite di possibilità di realizzazione nel passaggio dal web 1.0 al web 2.0 (ed in quel 
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web 3.0 ancora in fieri) quello delle reti sociali, attribuendo dimensioni nuove ai rapporti 
tra democrazia e diritti: dalle nuove forme di azione organizzata delle relazioni sociali 
alle nuove forme di azione politica, sia individuale che collettiva. 
E' possibile affermare che il nuovo mondo della rete e l'uso massiccio di Internet, 
abbiano creato  una fase di transizione, dove il nuovo deve convivere con il vecchio, 
trasformandone tuttavia il significato, portano inevitabilmente ad una richiesta di nuovi 
diritti. Proprio attraverso la considerazione dei diritti fondamentali, già previsti o di cui si 
richiede il riconoscimento, si giunge al tema della “cittadinanza digitale”, per molti versi 
ancora nebuloso, ma che consente di ricondurre alla persona un insieme di situazioni che 
concorrono a definire la condizione nel cyberspazio. 
Tuttavia sembra di poter  scorgere una significativa evoluzione del concetto  di 
governance e signorìa della rete: tradizionalmente intesa solo come gestione dei codici 
del protocollo che la componevano con collegamento al diritto che avveniva solamente 
tramite quelle strutture normative che regolavano i protocolli della trasmissione dei dati; 
alla luce degli ultimi tempi questa impostazione può essere ripensata a favore di coloro i 
quali,  questa  signorìa,  sono  invece  capaci  di  esercitarla  utilizzando  quegli  stessi 
protocolli  direttamente  sul  popolo  della  rete.  Diventa  necessario  chiedersi  se  siano 
ancora attuali le istanze di chi chiedeva l'indipendenza del cyberspazio oppure se invece, 
oggi, non sia più attuale un'istanza di indipendenza dal cyberspazio, rendendo urgente la 
definizione delle libertà individuali e collettive, ma anche dei diritti sociali nella rete.
Siamo di fronte ad uno scenario che solleva più dubbi che risposte e ci si deve 
chiedere se il mondo reale abbia ancora la capacità di imporre la propria volontà direttiva 
alla rete o se la rete stessa non stia iniziando a prendere il sopravvento sul mondo reale, 
verso  cioè  un  mondo  la  cui  Costituzione  è  nella rete,  già  tratteggiata  dalle  entità 
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universalizzanti attraverso le loro  term and conditions  per mezzo delle quali decidono 
cosa  sia  lecito  e  non  nel  mondo  on-line.  La  realtà  si  è  invertita  dai  tempi  della 
dichiarazione di Barlow e sono  proprio  i cittadini della realtà  che non possono non 
chiedere ai propri governi di intervenire per impedire che i “Signori della Rete” (élite 
selezionata dal mercato) diventino addirittura letali per lo spazio democratico. 
Oggi  Internet non è  più fatto  di soli computer  interconnessi fra  loro,  ma di 
persone che non riescono a fare a meno della connessione e pietra angolare di questo 
nuovo essere del web è il diritto di accesso alla rete (e la corrispondente lotta contro i 
divari digitali) inteso non solo come diritto di essere tecnicamente connessi ad Internet, 
bensì come espressione di un diverso modo d'essere della persona nel mondo per effetto 
di una nuova distribuzione del potere sociale: i nuovi poteri che la persona può esercitare 
nella rete.  Nel mondo il diritto  di accesso  viene sempre più largamente riconosciuto 
(sebbene con gradazioni e modalità diverse) e va ad integrare la dotazione di diritti delle 
persone nel loro essere “cittadini digitali”.
In Italia, il riconoscimento di tale diritto ha acceso un vivace dibattito tra coloro 
che restano contrari a qualificarlo come diritto  fondamentale e coloro  i quali, invece, 
ritengono necessario riconoscelo e garantirlo (per alcuni anche espressamente) pure nel 
nostro sistema costituzionale, nella forma di diritto fondamentale. Questa impostazione 
mette in evidenza la specificità di  Internet,  novità indiscutibile ripetto  ai mezzi fino ad 
ieri  in  uso,  e  rafforza  il principio  di  neutralità  della  rete  e  la  considerazione  della 
conoscenza in rete come bene comune, al quale deve essere sempre possibile l'accesso da 
parte  di  ogni  persona.  Ed  è  per  questo  che  si  rende  necessario  affermare  una 
responsabilità  pubblica  nel  garantire  quella  che  ormai  deve  essere  considerata  una 
componente  della  cittadinanza  facendone  emergere,  all'opposto,  l'inammissibilità  di 
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iniziative censorie.
Richiamando il principio personalista  ex  art.  2 Cost.  in modo congiunto con il 
principio  di  uguaglianza  sostanziale  ex  art.  3,  comma  2,  Cost.,  non  si  può  non 
rappresentare la mancanza delle conoscenze informatiche sufficienti per interfacciarsi con 
un computer o per avviare la navigazione, come uno di quegli <<  ostacoli di ordine  
economico e sociale che,  limitando di  fatto  la  libertà e l’eguaglianza dei  cittadini,  
impediscono il pieno sviluppo della persona umana e l’effettiva partecipazione di tutti i  
lavoratori all’organizzazione politica, economica e sociale del Paese. >>
Su  questa  premessa,  l’attuazione  degli artt.  2  e  3  della  nostra  Costituzione 
richiede anche che sia assicurato l’accesso ad Internet.
Il collegamento tra le due disposizioni impone piuttosto un impegno pubblico che 
crei le condizioni per consentire lo svolgimento della personalità nel mondo virtuale, 
attraverso una pluralità di linee di azione, quali l’adeguamento dell’apparato tecnologico 
al progresso della scienza informatica e politiche di sostegno volte a ridurre il digital  
divide, sia sotto il profilo tecnologico ma anche sotto il profilo cognitivo.
Dal primo punto di vista la questione da affrontare sarà quella di estendere la 
copertura a tutto il territorio nazionale delle reti di nuova generazione (N.G.Ns), adatte a 
sostenere la capacità di carico di trasmissione dei dati per un utilizzo ottimale della rete,  
che solo da poco  tempo sono arrivate  (portate  dai grandi operatori  privati,  nel loro 
esclusivo interesse) e solo per alcuni fortunati abitanti residenti nelle migliori zone di 
“mercato”.  L'obiettivo  è  quello  di  piegare  le  ragioni  del  profitto  all’utilità  sociale 
trovando una giustificazione normativa in quell’interpretazione dell’art. 41, co. 2, Cost. 
come favorevole alla necessità di una disciplina antitrust che limiti l’iniziativa economica. 
Il superamento del digital divide sotto  il profilo tecnologico è dunque rimesso ad una 
133
decisione di policy sociale: solo investendo adeguate quantità di denaro per lo sviluppo 
delle giuste infrastrutture sarà possibile superare il digital divide e mettersi al passo con i 
tempi. Si tratta  di un investimento economico sostanzioso che può essere visto come 
potenziale miglioramento per il futuro oppure come un’attuale perdita di denaro, ma tale 
scelta è rimessa alla libertà di determinazione delle priorità politiche e spiace constatare 
una certa latitanza ed immobilismo dello Stato italiano su questo argomento.
La  possibile fisionomia del  futuro  gestore  di  rete  al  fine di  produrre  quegli 
investimenti necessari nelle reti di nuova generazione,  anche nell'ottica di un rilancio 
dell'economia,  è  quella di prevedere  un modello gestorio  di partnernariato  pubblico-
privato (misto) eterodiretto ed orientato al riequilibrio sociale, competitivo ed efficiente, 
nonché incentivante per  gli operatori  ad  investire  su reti  alternative,  alla condizione, 
però, che la regia dell’operazione rimanga allo Stato. In deroga al diritto commerciale, 
l’impresa  delegata  dovrà  riservare  a  quest’ultimo,  sebbene  estraneo  alla  compagine 
sociale, poteri statici e dinamici. In applicazione del principio di sussidiarietà, allo Stato 
spetterà decidere se e a quali condizioni condividere il lavoro con i privati e se del caso 
riallinearli ai fini sociali, qualora se ne discostino.
Una tale condizione ha lo scopo di evitare una gestione della rete a vantaggio 
esclusivo degli operatori, a scapito del bene comune. Il fine di lucro sarà ammesso solo 
se  compatibile  con  il  pluralismo  delle  fonti  informative,  con  l’inclusione  sociale  e 
l’equilibrio territoriale. Si assiste così allo scorporo dei diritti amministrativi dal capitale 
di rischio (in nome del principio mutualistico) e fino a quando il mercato non avrà più 
bisogno di una regia eteroimposta.
Infine, sotto il profilo del divario digitale cognitivo, l'alfabetizzazione ad Internet 
intesa  come  <<sviluppo  della  cultura  (informatica)>>  ex  art.  9  Cost.  <<il  cui  
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perseguimento fa capo alla Repubblica in tutte le sue articolazioni anche al di là del  
riparto  di  competenze  per  materia  fra  Stato  e  Regioni  di  cui  all'art.  117  della  
Costituzione>>  consiste  nel  qualificare  il  diritto  di  accesso  ad  Internet come  un 
segmento  del diritto  sociale all'istruzione,  non necessariamente attuabile attraverso  la 
scuola  ma  come  diritto  alla  formazione  culturale  orientato,  ed  orientandovi  gli 
investimenti  pubblici necessari,  verso  il  digital  fluency,  ovvero  verso  un  approccio 
critico  al  web.  Diventa  necessario  agire  contro  le  varie  cause  che  generano 
l'analfabetismo digitale attraverso un sistema di interventi che adottino un doppio livello, 
top-down e bottom-up, che valorizzi e stimoli la proattività della popolazione.
Si potrebbero adottare ed introdurre forme di “Community Learning Centres”, 
centri  di  formazione  permanente  collegati  in rete  con  le  caratteristiche  di  avere  un 
apprendimento  basato  su  progetto,  apertura  alle  risorse  educative,  ambienti  di 
apprendimento personale e per età miste, includendo anche gli adulti. Ma anche attuare il 
learning design con il quale si intende l'attuazione (ed il sottostante progetto)  di una 
sequenza o di una attività di apprendimento accrescendo così il ruolo dell'educazione che 
da  contenuto  diverrebbe strutturazione,  scaffolding.  Gli approcci  centrati  sull'utente 
sono importanti non solo per i benefici effettivi e motivazionali derivati dall'abilità di 
personalizzazione, ma anche perché il processo di appropriazione porta per definizione il 
discente  a  sviluppare  le  proprie  abilità  di  digital  literacy  e  sollecita,  per  tutti, 
l'apprendimento partecipatorio.
La rivoluzione è dunque iniziata, e sarà digitale.
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